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Voorwoord directeur Logius

Logius biedt standaard ICT oplossingen voor elektronisch zakendoen van burgers en
bedrijven met publieke dienstverleners. Elektronisch zakendoen neemt een steeds
grotere vlucht en deze trend is niet te stoppen. Standaardisatie is hierbij cruciaal. Als
ieder zijn eigen weg gaat in de digitalisering, dan benutten we niet de kansen die ICT
biedt om samen — op forse schaal — meer met minder te doen. Dat is dom en zelfs
gevaarlijk. Geld is immers schaars geworden. Bovendien moeten we ons realiseren
dat de arbeidsmarkt door de demografische ontwikkelingen snel krimpt, hoe vreemd
dat met de huidige werkloosheidscijfers sommigen ook lijkt.

Voor Logius is het evident dat standaardisatie niet leidt tot inperking, maar juist ver-
groting van vrijheid om organisatiedoelen te bereiken. Slim gekozen standaard
bouwblokken en -diensten bieden flexibiliteit, omdat zij zich in talloze variaties ge-
makkelijk laten configureren al naar gelang nieuwe behoeften en toepassingen zich
ontwikkelen. Bij grootschalig gebruik — “massa is kassa” — kun je aldus de maat-
schappelijke transactiekosten voor de BV Nederland fors lager maken en houden. En
dat is essentieel, want alles wat tussen voortbrenging en gebruik van goederen en
diensten aan de strijkstok blijft hangen, is zonde van het geld.

In 2009 had ik het genoegen om de uitvoering van het programma Standard Busi-
ness Reporting (SBR) onder mijn hoede te krijgen. Dit programma zette zich in voor
verregaande uniformering van de uitwisseling en verwerking van verantwoordings-
informatie tussen bedrijfsleven en overheid. Die uniformering vergt stringente stu-
ring op standaardisatie van én gegevens én processen én techniek. Logius kreeg de
rol van (keten)regisseur in deze complexe, publiek-private samenwerking.

Op de tekentafel klopt het concept, maar in 2009 was er slechts een beperkt aantal
mensen in Nederland dat dit werkend kon krijgen. Om op nationale schaal dit stan-
daardisatiespel op het juiste niveau te kunnen spelen, was meer kritische massa no-
dig. Ik heb in het kader van het programma daarom een ambitieuze kennisagenda
ontwikkeld. Eén van de resultaten daarvan is een door de Technische Universiteit
Delft ontwikkelde universitaire masteropleiding, waarvan inmiddels de eerste afge-
studeerden bij onder meer Logius werkzaam zijn. Het thans voor u liggende boek
stoelt op het lesmateriaal dat bij deze opleiding hoort. Een bruikbaar handboek voor
Logius en alle andere partijen die met Standard Business Reporting aan de slag zijn
of aan de slag willen. Daarnaast is het boek een mooie inspiratiebron voor iedereen
die meer inzicht wil krijgen in de grote en complexe transities die in onze maatschap-
pij onder de noemer van digitalisering gaande zijn. Want dit boek gaat niet alleen
over verantwoordingvraagstukken tussen organisaties. Ook voor de ontwikkeling
van andere informatie-intensieve samenwerkingsketens is dit boek naar mijn vaste
overtuiging zeer toepasselijk en bijzonder relevant.
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Graag benut ik deze gelegenheid om mijn dank uit te spreken. Om te beginnen aan
de auteurs en reviewers voor de inspanning die zij hebben geleverd met het schrijven
van dit werk. Ik ondersteun de uitnodiging die zij met dit boek doen aan een ieder
die actief in het keteninformatiseringsdomein om te participeren bij de totstandko-
ming van de volgende drukken van dit boek. En uiteraard dank ik ook de Belasting-
dienst voor haar beslissende rol van ‘launching customer’ voor Standard Business
Reporting in Nederland. Ons land loopt in deze ontwikkeling voorop in de wereld.
Dat is goed voor onze concurrentiepositie en iets om trots op te zijn.

Steven Luitjens,
Directeur Logius
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Voorwoord DG Belastingdienst

De Belastingdienst is in de loop der jaren onderdeel geworden van steeds langere
ketens waarin met tal van partijen wordt samengewerkt. In het Middellangetermijn-
plan 2014 — 2017 van de Belastingdienst is “samenwerken” uitgeroepen tot één van
de vier speerpunten. Om een aantal voorbeelden te noemen: inhoudingsplichtigen
zijn al lang niet meer alleen verantwoordelijk voor de berekening en afdracht van
loonheffingen. Zij zijn ook leverancier geworden van maandelijkse loongegevens die
door het UWV worden beheerd en breed in de publieke sector worden gebruikt. En
de Belastingdienst is voor cruciale onderdelen van de elektronische infrastructuur
afnemer geworden van Logius, dat onder meer DigiD en de Digipoort exploiteert.

Met de Digipoort is één van de samenstellende delen (naast de Nederlandse Taxono-
mie en XBRL) van SBR genoemd. En SBR is het voorbeeld bij uitstek van samenwer-
king die zich niet beperkt tot de overheid, maar die zich uitstrekt tot partners als
fiscale dienstverleners, accountants, softwareontwikkelaars en private gegevensge-
bruikers zoals banken.

Na een lange aanloopperiode is SBR nu vol op stoom (alhoewel dat een wat rare
beeldspraak is als we het hebben over een innovatief project): inmiddels heeft de
Belastingdienst in de periode 2008 tot medio januari 2014 meer dan 4 miljoen be-
richten ontvangen, waarvan 3,5 miljoen in 2013, zijn er 400.000 machtigingen ge-
registreerd en 50.000 digitale kopie-aanslagen verzonden. En de Kamer van Koop-
handel heeft in dezelfde periode 40.000 berichten ontvangen, waarvan 28.000 in
2013. De groei zit er dus in.

Vanaf het begin heeft de Belastingdienst meegedaan aan de ontwikkeling van SBR,
overtuigd als hij is van de meerwaarde van standaardisering. Een gestandaardi-
seerde gegevensuitvraag is goed voor bedrijven die gegevens moeten aanleveren aan
de overheid en goed voor de overheidsorganisaties die die gegevens vragen. Nu het
uitwisselingsproces is ingeregeld en grote aantallen berichten gebruikmaken van de
infrastructuur, is het moment gekomen om verder te kijken; dan gaat het over ver-
breding van het gedachtegoed naar andere sectoren uit de samenleving. Daarom ben
ik blij met dit boek. Het geeft een realistisch beeld van de opgave die wacht wanneer
een maatschappelijke sector besluit SBR te gaan hanteren. En het geeft tegelijkertijd
een beeld van de te managen risico’s en van de geboden kansen. Daardoor kan het
een positieve impuls aan verbreding geven. Vanuit mijn rol als voorzitter van het
SBR-Beraad vind ik dat waardevol: ik gun iedereen SBR.

Daarom vind ik het ook zo’n goed idee van Logius om dit boek als relatiegeschenk
aan zijn afnemers aan te bieden. Het is echt een cadeau waar je wat aan hebt.
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Ik feliciteer de redactie en auteurs met het boek, Logius met het cadeau-idee en de
ontvangers met het feit dat zij kennis kunnen nemen van de mogelijkheden die SBR
biedt. En het is bovenal een aansporing tot samenwerken!

Peter Veld,
Directeur-Generaal Belastingdienst
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Dankwoord

Standard Business Reporting (SBR) is een oplossing voor system-to-system uitwis-
seling en verwerking van informatie in ketens. In de setting van een praktische leer-
school hebben diverse specialisten uit verschillende kennisdisciplines gewerkt aan
de totstandkoming van SBR. Er zijn diverse redenen voor het beschikbaar maken
van de opgedane kennis in de vorm van een publiek toegankelijk boek.

Allereerst is het voor de betrokken partijen (de insiders) van belang dat de ervarin-
gen, leerpunten en andere impliciete kennis (tacit knowledge) van de betrokken spe-
cialisten integraal bij elkaar worden gebracht. Hiermee ontstaat er een overzicht van
het geheel en gedetailleerde beschrijvingen van de bouwblokken van de SBR-oplos-
sing. De relevante begrippen en verbanden zijn in dit boek in relatie met elkaar be-
schreven, waardoor communicatie en samenwerking tussen specialisten kan worden
gefaciliteerd.

Ten tweede is het voor de ‘outsiders’ — partijen die eventueel geinteresseerd zijn om
SBR toe te passen in nieuwe domeinen — van belang dat ze een overzicht en een goed
beeld krijgen van de SBR-bouwblokken en condities voor een positieve business case
bij toepassing van SBR in een informatieketen.

Ten derde vormt de opgedane kennis benodigd onderwijsmateriaal. Hoewel er veel
leerboeken zijn te vinden op afzonderlijke disciplines, zoals ICT, recht, bestuur en
management, zijn er minder integrale boeken te vinden die over de verschillende
disciplines heen de opgave en de oplossing beschrijven. Nieuwe opleidingen kunnen
hier gebruik van maken om mensen in dit gebied op te leiden.

Tenslotte is het voor de academische gemeenschap van belang dat de prangende on-
derzoeksvragen en braakliggende onderzoeksterreinen worden beschreven. We heb-
ben bij het schrijven van dit boek dankbaar gebruikgemaakt van de bestaande lite-
ratuur. Hierbij hebben we geconstateerd dat sommige concepten en verbanden in de
literatuur niet integraal geadresseerd worden. In verschillende hoofdstukken belich-
ten we in de afsluiting enkele aanwijzingen voor verder onderzoek.

Dit boek is het resultaat van een team effort met mensen uit de praktijk en weten-
schap. De redactie — Remco, Nitesh, Niels en Marijn — heeft delen van dit boek ge-
schreven en bijdragen van anderen gecoordineerd. Bijdragen van anderen kunnen
worden gevat in auteurschap, review en algemeen (waaronder deelname aan denk-
sessies en interviews, leveren van input etc.). De sectie ‘Over de betrokken personen’
biedt een overzicht. In dit dankwoord staan we stil bij de aard van de bijdragen van
de betrokken personen.
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We beginnen bij de auteurs. Zij zijn allen deskundigen op hun vakgebied. Gedurende
het schrijfproces werd duidelijk dat het schrijven van een boekhoofdstuk, zeker ge-
zien de hoge lat die door de opdrachtgever is gelegd, geen ‘walk in the park’ was. De
hoofdstukken moesten de in SBR ontwikkelde kennis in de breedte en diepte be-
schrijven, alsook actueel en feitelijk correct zijn. Tevens moesten de hoofdstukken
concreet zijn, terwijl een deel van het SBR-verhaal nog diffuus en in ontwikkeling
was. Tenslotte moesten de aangeleverde teksten ook prettig te lezen zijn. Om aan
deze eisen te voldoen, vergde het schrijfproces van de auteurs naast deskundigheid
ook veel tijd en flexibiliteit. Het resultaat mag er dan ook zijn.

In nauw overleg met de auteurs hebben wij diverse personen verzocht een hoofdstuk
te reviewen, oftewel te controleren op inconsistenties en feitelijke onjuistheden. In
alle gevallen hebben de reviewers direct enthousiast gereageerd en ‘ja’ gezegd op het
verzoek om een hoofdstuk te reviewen. Kort hierna gingen de hoofdstukken en de
reviewformulieren de deur uit. Tussentijdse gesprekken met de reviewers lieten
doorschemeren dat het reviewproces een taaie klus bleek te zijn. Eén van de revie-
wers vatte dit proces mooi samen als “het doorlichten van interessante, maar com-
plexe materie met een veelheid aan perspectieven, concepten en verbanden... ik doe
mijn best om dit binnen vier weken af te ronden...”. Wie de hoofdstukken heeft ge-
lezen herkent waarschijnlijk wat deze reviewer zegt. De reviews zijn van grote bete-
kenis geweest. Niet alle hoofdstukken waren even positief beoordeeld, waarna de au-
teurs weer hard aan het werk gingen. Gelukkig boden de reviewers ook concrete ver-
beterpunten, waardoor we in overleg met de auteurs een verbetertraject konden star-
ten. Merendeels betrof het versimpeling en verduidelijking (door middel van her-
kenbare voorbeelden). Hierbij moeten we eerlijk toegeven dat uiteindelijk niet alle
verbetersuggesties zijn doorgevoerd. Dit vanwege de rode draad die we als redactie
moesten bewaken. Sommige verbetersuggesties — zoals het nader beschrijven van
Digipoort in hoofdstuk 1 — waren, gezien vanuit één gereviewd hoofdstuk, terecht.
Het vasthouden van de rode draad (waarbij Digipoort als onderdeel van de SBR op-
lossing in hoofdstuk 7 wordt uitgewerkt) vereist dat we suggesties van deze orde niet
hebben doorgevoerd. Desalniettemin zullen de reviewers het leeuwendeel van hun
commentaar herkennen in het eindresultaat.

Tot slot ontkomen we er niet aan om vier individuen extra in het zonnetje te zetten.
Als eerste willen we Frans Hietbrink bedanken voor zijn zeer actieve feedback op de
hoofdstukken. Frans speelt een belangrijke rol in SBR en we hebben in meerdere
hoofdstukken de verleiding moeten weerstaan om hem in het lijstje van succesfacto-
ren op te nemen. We willen ook Rob Kuipers bedanken. Rob levert in zijn rol als
Rijksregisseur SBR een belangrijke bijdrage aan de grootschalige implementatie van
SBR. Ella Broos en Jan Pasmooij verdienen ook veel dank voor hun geduld als pro-
cesbewakers vanuit Logius. De hoge kwaliteitslat waar de afzonderlijke hoofdstuk-
ken aan moesten voldoen vergde veel afstemming en geduld. Ideeén moesten tot
bloei komen en soms moesten ogenschijnlijk afgeronde stukken worden afgebroken
en opnieuw worden opgebouwd. Ella en Jan wisten dit uitstekend te faciliteren. Al-
len, bedankt!

De redactie,
Delft, februari 2014.
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Ten geleide

Wat ik overdag doe?
Nou, ik hou me dus o.a. bezig met financiéle
verslaglegging, softwareontwikkeling, accountancy,
assurance, bestuurs- en fiscaal recht, auditing, public key
infrastructures, kredietrapportages, multi-sided platforms,
XBRL, taxonomién, en publiek/private samenwerking

..... maar dan ben ik eigenlijk wel onvolledig.

Als iemand je op een feestje vertelt dat zij zich bezighoudt met financiéle verslagleg-
ging, softwareontwikkeling, accountancy, assurance, bestuurs- en fiscaal recht, au-
diting, public key infrastructures, kredietrapportages, informatieprocessen, XBRL,
taxonomieén én publiek-private samenwerking, sta je mogelijk even met je oren te
klapperen. Of je concludeert dat de dame in kwestie lijdt aan een narcistische per-
soonlijkheidsstoornis. We kunnen je geruststellen, misschien is zij minder gek dan
jevreest. Mensen die zich bezighouden met de implementatie van Standard Business
Reporting (SBR) ontkomen er niet aan van alle eerder genoemde kennis- en vakge-
bieden iets te weten. Sterker nog, de opsomming was niet eens uitputtend. Dit wil
niet zeggen dat zij overal specialist in zijn. De basisprincipes en het onderlinge ver-
band dienen echter wel eigen te zijn gemaakt.

SBR staat voor het gestandaardiseerd verantwoorden door bedrijven aan overheden.
Het kan hierbij gaan over de belastingaangifte en het deponeren van de jaarrekening.
Om het gestandaardiseerd verantwoorden te kunnen realiseren, gebruiken partijen



een gezamenlijk afsprakenstelstel dat voorschrijft hoe verantwoordingsketens inge-
richt worden. Een verantwoordingsketen begint bij het bedrijf dat zich verantwoordt
en eindigt bij de uitvragende partij. Om de verantwoordingsinformatie uit te wisse-
len, maken de ketens gebruik van diverse gemeenschappelijke voorzieningen. Hier-
door ontstaan afthankelijkheden tussen de partijen in deze ketens, wat gezamenlijke
begripsvorming noodzakelijk maakt. Dit betekent zeker niet dat SBR een concept is
dat alleen weggelegd is voor de Uomo universale. Juist niet. Uiteindelijk gaat het er
bij SBR om een zekere dwarsdoorsnede van de wereld integraal te begrijpen. Doordat
deze doorsnede afwijkt van wat wij gewend zijn, lijkt deze misschien allesomvattend,
maar dit valt in de praktijk mee. Het probleem is met name dat geinteresseerden
vooralsnog tevergeefs zochten naar een overzichtswerk dat de dwarsdoorsnede op
hoofdlijnen in beeld brengt. Dit boek biedt hiervoor een eerste aanzet.

Het idee voor een eerste consolidatieslag van de kennis rond SBR ontstaat eind 2010.
Op dat moment past de overheid SBR in het financi€le domein al bij verschillende
verantwoordingsketens succesvol toe. Het gaat hier echter nog om relatief kleine vo-
lumes, terwijl, zoals bij standaardisatie in het algemeen geldt, de business case van
SBR gebaat is bij grootschaliger en breder gebruik van de standaard. Een stabiele en
brede kennisbasis kan helpen deze opschaling handen en voeten te geven. De moge-
lijke opschaling komt evenwel ineens een stuk dichterbij wanneer de Belastingdienst
in december 2010 een plan presenteert om vanaf 2013 te beginnen met het uitfaseren
van de met SBR concurrerende uitwisselingsstandaard: BAPI. De Vereniging Ka-
mers van Koophandel (KvK) en Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) geven even-
eens aan dat zij op termijn maatregelen gaan nemen om het papieren verkeer te ver-
minderen en dat SBR ook voor hen de standaard is bij het inrichten van het elektro-
nische kanaal. Plotseling is de gewenste kennisbasis geen ‘nice to have’ meer, maar
een ‘must have’. Logius en de Technische Universiteit Delft hebben daarom de ken-
nis en ervaring van deskundigen uit het SBR-domein gebundeld in één overzichts-
werk.

De ervaringen van bij SBR betrokken professionals vormt het fundament voor het
boek. Wetenschappers met verschillende achtergronden hebben de praktijkvoor-
beelden in een breder theoretisch kader geplaatst, waarna de samenstellers de di-
verse schakels aaneen hebben geregen tot een samenhangend geheel.

Uit het resultaat blijkt dat het SBR Programma te karakteriseren is als een bewogen
en inhoudelijk rijk veranderingsinitiatief met een behoorlijke informatie- en com-
municatietechnologie (ICT) component. Auteurs besteden in hun uitwerking veel
aandacht aan de wordingsgeschiedenis: ‘hoe is het allemaal zo gekomen?’ en de ach-
tergrondinformatie die nodig is om de huidige SBR-toepassing te begrijpen. De ont-
wikkeling van SBR is sterk gedreven door de beleidsambitie ICT in te zetten tegen
administratieve lastendruk. SBR maakt zodoende deel uit van een serie — vaak nog
lopende — initiatieven, die middels een systematische herinrichting van ketens een
kleinere en effectieve overheid beogen. De retrospectieve beschouwingen van de
SBR-casus in dit boek bieden inzichten en best practices die ook voor ‘niet-SBR-ers’
relevant zijn bij hun zoektocht naar kosteneffectieve informatieketens.



Op de keper beschouwd behandelt het boek twee perspectieven op SBR. Enerzijds
geeft het inzicht in de totstandkoming van een initiatief als SBR en beschrijft het de
uitdagingen die hierbij een rol spelen. Wij spreken hier over SBR als opgave.
Anderzijds geeft het boek zeer concrete informatie over de gerealiseerde SBR-
voorzieningen, die bij wijze van spreken morgen in een nieuwe verantwoordings-
keten ingezet kunnen worden om deze kosteneffectiever te laten opereren: SBR als
oplossing. De black box wordt in empirische zin ‘opengebroken’ — om de technologie,
interacties, verwevenheden en afhankelijkheden die de ontwikkelingen en keuzes
sturen — in kaart te kunnen brengen. In onze optiek past het verbinden van deze
benaderingsperspectieven — opgave en oplossing — bij de algemene
beleidswaardering van ICT initiatieven.

Van de overheid worden flinke bezuinigingen gevraagd. De serviceverwachting van
de burger lijkt echter alleen maar te stijgen. Al lange tijd is er een beleidsdruk om
meer met minder te doen. Veel werkprocessen die de overheid uitvoert, zijn kennis-
intensief (zoals beleidsvorming en wetgeving) of administratief (zoals het verwerken
van aanvragen en verantwoordingsinformatie) van aard. Hierdoor ligt de gedachte
voor de hand dat de overheid enorme voordelen moet kunnen behalen door de effi-
ciénte inzet van ICT. Op ICT gebaseerde innovaties worden veelal als de ‘Haarlem-
mer wonderolie’ bestempeld, die ons naar een compacte overheid gaan leiden. Zo
constateert de Wetenschappelijke Raad voor Regeringsbeleid (WRR) dat de inzet
van technologie op zowel nationaal, lokaal als Europees niveau als welhaast vanzelf-
sprekend wordt gezien (WRR, 2011). Technologie wordt ‘uitgerold’, praktijken wor-
den ‘gestroomlijnd’ en diensten ‘gelipdatet’. Het ‘technovertrouwen’ van politiek en
beleid vertaalt zich in grote ambities met ICT, niet alleen in technische, maar zeker
ook in beleidsinhoudelijke zin.

Wie het nieuws volgt, wordt echter steeds weer geconfronteerd met falende ICT-pro-
jecten bij de overheid. Grote ICT-projecten hebben de neiging uit de hand te lopen,
ze zijn duurder en werken minder goed dan verwacht. In 2007 publiceerde de Alge-
mene Rekenkamer een tweedelig en diepgaand rapport over dit thema: Lessen uit
ICT-projecten bij de overheid (Algemene Rekenkamer, 2007, 2008). Conclusie: mil-
jarden gaan er verloren met grote ICT-projecten. De oorzaak ligt volgens de Reken-
kamer in onrealistische ambitieniveaus, de neiging van overheden om de projecten
complexer te maken dan noodzakelijk en later met aanvullende wensen te komen
(scope creep). Volgens dit rapport wordt het spanningsveld tussen politieke, organi-
satorische en technische factoren onderschat. Voortdurende veranderingen, onze-
kerheid rond de impact en gebrek aan gedragen business cases zijn andere factoren
die een rol spelen (Janssen et al., 2010). Bij (dreigend) projectfalen is het stilzetten
van een investeringsproject een uiterste maatregel (Wortmann & Kremer, 2011).
Veelal gaat hier een moeizaam traject aan vooraf. Helaas zijn er in een dergelijk geval
alleen maar verliezers. Niemand zit hierop te wachten: de opdrachtgevende partij
niet, maar ook de opdrachtnemer niet. Enkele populaire voorbeelden van problema-
tische ICT-implementaties in de (semi)publieke sector zijn het gezamenlijke belas-
tinginningssysteem van de waterschappen (Tax-i) waarvan de invoering wordt ge-
staakt, het Elektronisch Patiéntendossier dat weerstand ontmoet van artsen en pati-
enten of de basisvoorziening Handhaving bij de Nederlandse Politie die leidt tot
grote problemen.
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Het falen van projecten — zowel in de publieke als de private sector — is niet onopge-
merkt gebleven en heeft geleid tot een toenemende hoeveelheid onderzoek, zowel
binnen als buiten Nederland. Hoewel het merendeel van het onderzoek gericht is op
het achteraf blootleggen van de oorzaken voor het mislukken van projecten, zien we
ook steeds meer ‘best practices’ — methodieken die begeleiding zouden moeten bie-
den in het succesvol realiseren van programma’s en projecten. De best practices rich-
ten zich op projectmanagement in het algemeen (bijvoorbeeld PRINCE2 en MSP),
maar ook op ICT projecten in het bijzonder (bijvoorbeeld Agile en Scrum).

Echter, juist gegeven de hoeveelheid beschikbare best practices is het aantal onsuc-
cesvol afgeronde ICT-projecten nog steeds onverklaarbaar hoog. Deze tegenstelling
wordt elegant verwoord in de ‘Cobb paradox’, welke luidt: “We know why projects
fail, we know how to prevent their failure — so why do they still fail?” — (Martin
Cobb, Treasury Board of Canada Secretariat geciteerd in een rapport van The Royal
Academy of Engineering (2004)).

Kenmerkend voor voorbeelden van problematische ICT-implementaties is dat het
om complexe veranderopgaven gaat. De complexiteit komt in verschillende dimen-
sies tot uiting. Denk bijvoorbeeld aan de doorlooptijd, het financieringsmodel, de
besturing van de verandering, het grote aantal betrokkenen en de hoge onzekerheid
betreffende de technologie en de impact hiervan op cultuur, organisatiestructuur en
processen. Uitvoering vergt kennis en ervaring uit verschillende (specialistische) dis-
ciplines. Veelal gaat het om meerdere partijen met zelfstandige bevoegdheden, die
willen komen tot een systeem dat ingrijpt op kernprocessen van —in ieder geval en-
kele van de — betrokkenen. De initiatieven raken aan het publieke belang en kennen
dientengevolge een forse politieke bemoeienis. Het leveren van diensten moet door-
gang blijven vinden (de winkel blijft open tijdens de verbouwing). De publieke con-
text vraagt om een sterke koppeling tussen de uitvoering, de wetgeving en de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur. Het gaat dan om dwingende kaders die niet
gemakkelijk te veranderen zijn. De samenwerking van partijen met een publieke taak
komt op een andere wijze tot stand dan in het bedrijfsleven. In het publieke domein
zijn partijen ‘formeel’ op elkaar aangewezen. Er is in beperkte mate sprake van een
hiérarchische relatie tussen de samenwerkende partijen, een gezamenlijk vastge-
stelde business opportunity of een door de markttucht opgelegde noodzaak tot co-
Operatie.

Hoewel bovenstaande omschrijving van de opgave slechts enkele punten raakt, moe-
ten we ons de vraag stellen of de genoemde ICT-initiatieven {iberhaupt nog te karak-
teriseren zijn als ICT-projecten. Of plakken wij onterecht dit label op veel fundamen-
telere veranderingen binnen de maatschappij? Moeten wij onze verwachtingen bij-
stellen over de kracht van ICT in het publieke domein, of zijn er in de ketens wel
degelijk fundamentele voordelen te halen? Zijn er al geleerde lessen die een toepas-
sing tot een zekere oplossing maken?

Dit boek geeft een uniek inzicht in de historie, context én realisatie van zo’n groot
ICT-programma. Het verschaft de lezer via de concrete casus nieuwe inzichten om
antwoord te geven op bovenstaande vragen. Deze inzichten hebben geenszins het
karakter van ‘hoe dan wel’ als het gaat om het beheersen van grote ICT-programma’s.
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We pretenderen niet een oplossing voor alle problemen die zich in ICT-programma’s
manifesteren te hebben. Desalniettemin hebben we ervoor gekozen om de proble-
men, dilemma’s en oplossingen zo generiek mogelijk te formuleren, zodat deze ook
in andere contexten en programma’s te herkennen en te gebruiken zijn. Hiervan
kunnen anderen leren, zodat het leerproces niet nog een keer doorlopen hoeft te wor-
den. Het boek maakt hierbij dankbaar gebruik van de kennis en ervaring van des-
kundigen die bij SBR betrokken zijn.

Hoewel alle hoofdstukken elementen bevatten van de opgave én de oplossing is in
het boek op hoofdlijnen wel een duidelijke tweedeling te maken. In het eerste deel
(A) ligt de nadruk op de uitdaging rond het herinrichten van informatieketens; de
opgave. SBR wordt in deze hoofdstukken met name gebruikt om aan te geven hoe
geschetste dilemma’s spelen of hebben gespeeld in de praktijk en op welke manier
ermee omgegaan is. De keuzes die bij SBR zijn gemaakt om bepaalde problemen te
tackelen worden als voorbeeld opgevoerd. Het tweede deel (B) gaat in op de concrete
inrichting van SBR en hoe deze inrichting bijdraagt of op termijn bij kan dragen aan
een kosteneffectieve informatie-uitwisseling in verschillende ketens.
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1 Inleiding
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1.1 Achtergrond

Het SBR Programma en de projecten waar zij uit voortkwam' hadden als doel de
verantwoording voor ondernemingen en overheidsinstellingen goedkoper en beter
te maken. Dit door de juiste inzet van ICT in de talrijke verantwoordingsketens die
de overheid kent. Onder de kreten ‘store once, report many’ en ‘ketenomkering’,
werd in 2006 een schets neergelegd van de beoogde oplossing. Dienstverleners be-
trokken bij verantwoording en overheden sloten een convenant waarin zij plechtig
beloofden zich in te spannen om de verantwoordingsketens conform schets in te

1 Bijlage A biedt een overzicht van gerelateerde projecten.



richten. Onder het document prijkten de handtekeningen van vele softwareleveran-
ciers, de belangrijkste accountantskantoren (en iets later de handtekeningen van
VNO-NCW en MKB-Nederland), de handtekeningen van drie ministers en één staat-
secretaris.

De opgave bleek toch te groot. Pas 7 jaar na ondertekening en 2 jaar na het aflopen
van het convenant was er sprake van grootschalige toepassing van SBR in één fiscale
keten. Waarom duurde implementatie langer dan gedacht? Het eerste deel van dit
boek (deel A) dient om begrip te krijgen van de opgave. Was het de technologie? Het
is waar dat de geschetste oplossing — die wij in deze inleiding nader uiteenzetten —
moet voorzien in een complexe behoefte. Bovendien kende de randvoorwaardelijke
technologie bij de start van de SBR gerelateerde initiatieven nog geen brede toepas-
sing. Er lagen dus nog verschillende ontwerp- en ontwikkelvraagstukken op tech-
nisch vlak. Toch willen we achteraf stellen dat de opgave in veel grotere mate een
organisatorisch karakter dan een technologisch karakter had. De uitdaging, zo den-
ken wij, bestond met name uit de noodzaak voor de tot wasdom komende oplossing
steeds een passende organisatie te realiseren die:
e enerzijds voldoende slagkracht had om de volgende stap in de ontwikkeling
en implementatie van de oplossing te realiseren en
e anderzijds voldoende aansloot bij de toekomstige structuren. Structuren
waarin de oplossing en ook de organisatie zelf uiteindelijk moesten landen
(de definitieve organisatorische verankering).

Onze stelling wordt ondersteund door de wetenschap van vandaag dat de geschetste
technologie en onderliggende architectuur — die bij aanvang van het SBR Pro-
gramma werden gehanteerd — in essentie weinig zijn veranderd. De organisatie en
de verankering daarvan binnen de bestaande organisatie heeft daarentegen verschei-
dene ingrijpende metamorfoses ondergaan en door de toename van de (volwassen)
toepassing van SBR bij verantwoording ligt er in ieder geval nog één ingrijpende
transitie in het verschiet. De hoofdstukken van het deel — ‘SBR als opgave’ — hebben
dan ook met name betrekking op de organisatorische aspecten van de opgave. Ach-
tereenvolgens behandelen deze hoofdstukken de organisatorische context (ketens,
schakels en athankelijkheden), de uitdagingen van verandermanagement binnen ke-
tens en het besturen van wijzigingen in keteninformatiesystemen.

Inmiddels wordt SBR succesvol substantieel toegepast in fiscale en financiéle ver-
antwoordingsketen (denk aan de jaarrekening). Hiervoor zijn binnen de overheid
generieke voorzieningen gerealiseerd die gebruik maken van de SBR standaarden.
In deel B wordt SBR als oplossing voor verantwoording aan publieke uitvragers be-
schreven. In de hoofdstukken wordt, waar relevant, ingegaan op de theorie achter
bepaalde ‘bouwblokken’, maar alle hoofdstukken beschrijven ook de actuele stand
van zaken binnen SBR. Aan de orde komt hoe binnen SBR omgegaan wordt met ge-
gevensmanagement, procesmanagement, techniek, informatiebeveiliging, gover-
nance en beheer en tot slot de wijze waarop belanghebbenden voor een bepaalde
verantwoordingsketen gestructureerd over kunnen gaan naar SBR. Het boek wordt
afgesloten met een beschouwing op de mogelijkheden en bedreigingen van SBR als
oplossing.



Om de lezer de nodige bagage mee te geven voor deel A en B, evenals de samenhang
tussen beide delen te schetsen, geeft deze inleiding inzicht in de visie waar het SBR
Programma en haar voorlopers op gebaseerd waren. Daarbij hoort de schets van SBR
als generieke overheidsoplossing voor system-to-system (S2S) uitwisseling en ge-
deelde verwerking van verantwoordingsinformatie.

Tegen deze achtergrond is de rest van dit hoofdstuk als volgt ingedeeld. § 1.2 begint
met de technologische ontwikkelingen die leiden tot S2S-geintegreerde informatie-
ketens. Hierbij staan we stil bij de potentie en consequenties van S2S-informatiever-
werking. § 1.3 behandelt de toepassing van S2S-integratie in verantwoordingsketens.
We beschrijven de ontwerpeisen die — gezien de karakteristieken van de verantwoor-
dingsketens — voor de beoogde oplossing golden. In § 1.4 behandelen we de techno-
logische componenten van de geschetste oplossing waarmee aan de complexe ont-
werpeisen zou kunnen worden voldaan. Hierna gaat § 1.5 verder met een analyse van
de organisatorische context waarbinnen de technologie geimplementeerd moest
worden. We staan hier stil bij ketengovernance als onderbelicht onderdeel van de
oplossing. We sluiten deze inleiding af met een leeswijzer (§ 1.6), waarin de volgende
hoofdstukken wordt geintroduceerd.

1.2 De opkomst van system-to-system en human-
to-system ketenintegratie

1.2.1 Automatisering en keteninformatiesystemen

Eind jaren 80 en begin jaren 90 neemt de automatisering van informatieverwerking
binnen organisaties een enorme vlucht (Chaffy, 2004; van Oost, Alberts, van den
Ende, & Lintsen, 1998). Informatieprocessen worden geheel of gedeeltelijk geauto-
matiseerd afgehandeld door zogenaamde ICT-systemen®. Binnen de organisatie
komt de informatieverwerking in het kader van de administratieve processen — zoals
de boekhouding, voorraden en dergelijke — als eerste in aanmerking voor automati-
sering (Jans, 1991). Waar organisaties samenwerken maken zij feitelijk deel uit van
een organisatie-overstijgend informatiesysteem. Dit noemen wij het keteninforma-
tiesysteem. Ook binnen dit systeem ontstaat de behoefte tot verdere automatisering.

Neem het voorbeeld van een auto-onderdelenverkoper en zijn leverancier die geen
gekoppelde informatiesystemen hebben. In het voorraadbeheersysteem ziet de ver-
koper de melding dat er nog maar twee exemplaren van een onderdeel op voorraad
zijn. De verkoper besluit telefonisch extra exemplaren te bestellen bij een leveran-
cier. De leverancier noteert de bestelling op papier en plaatst de bestelling in het
verkoopsysteem. Voor het verwerken van de informatie tussen de verkoper en leve-
rancier is menselijke tussenkomst noodzakelijk: er is sprake van human-to-human
(H2H) koppeling binnen het informatiesysteem. Figuur 1.1 schetst deze situatie.

2 Met de komst van informatie-en communicatietechnologie (ICT) begint het tijdperk van (semi)geauto-
matiseerde informatiesystemen, vaak gemakshalve als ‘systemen’ aangeduid. Van meet af aan bestaan
dergelijke informatiesystemen uit een samenstelling van één of meer computers (hardware), programma-
tuur (software), gegevensverzamelingen, procedures en mensen (Looijen, 2004).
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Figuur 1.1 —H2H interactie tussen organisaties binnen een keteninformatiesysteem

Wanneer organisaties voor de gedeelde informatieverwerking aangewezen zijn op
human-to-human communicatie blijkt dit vaak de zwakke schakel in het keteninfor-
matiesysteem: gebruikers typen informatie over (met kans op fouten), de tussenhan-
delingen (goedkeuring) kosten veel tijd en doordat de rekenkracht en opslag goed-
koper worden, worden de menselijke handelingen relatief duurder. Deze nadelen
wegen met name zwaar vanaf het moment dat het volume en de frequentie van in-
formatieverwerking tussen organisaties toeneemt. Een goed gedocumenteerd voor-
beeld hiervan is de ‘automotive supply chain’, waarin bedrijven voor interne bedrijfs-
processen steeds athankelijker zijn geworden van informatie uit de systemen van an-
dere bedrijven (Tuunainen, 1999).

Met de opkomst van informatie-uitwisselingsstandaarden als Electronic Data Inter-
change (EDI) in de jaren 80 tracht men steeds meer eerder genoemde nadelen te
mitigeren en de rol van de mens in organisatieoverstijgende informatieverwerking
te reduceren. Hansen & Hill (1989) bieden de volgende definitie van EDI: “the move-
ment of business documents electronically between or within firms (including their
agents or intermediaries) in a structured, machine-retrievable data format that
permits data to be transferred, without re-keying, from a business application in
one location to a business application in another location”.
Bovenstaande definitie van EDI benadrukt de volgende punten:
1. De verplaatsing van gegevens tussen applicaties vindt elektronisch plaats
binnen of tussen organisaties.
2. Machines (computers) kunnen informatie ophalen en overzetten, zonder dat
overtypen (menselijke tussenkomst) nodig is.
De koppeling van de IT-systemen van organisaties zonder menselijke tussenkomst
wordt in de literatuur aangeduid als S2S-ketenintegratie® (zie bijv. Kauremaa,
Karkkiinen, & Ala-Risku, 2009).

3 Integratie kan door middel van harde of losse koppelingen (tight or loose coupling) tussen verschillende
systemen (Hofman, 2003). Een koppeling kan worden gelegd door middel van een zogenaamd koppelvlak
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Halverwege de jaren 90 en aan het begin van deze eeuw voltrekt er zich een tweede
revolutie op automatiseringsgebied. Door de brede adoptie van het TCP/IP protocol,
de opkomst van het internet en de enorme toename van bandbreedte, raken partijen
met elkaar verbonden en ontstaat er voldoende ‘ruimte’ voor het goedkoop overzen-
den van grote hoeveelheden data. De S2S-ketenintegratie wordt hiermee gemakke-
lijker en lucratiever (Hofman, 2003; Vidgen, Avison, Wood, & Wood-Harper, 2002).
Maar ook zien we met de opkomst van het internet een enorme toename van zoge-
naamde human-to-system (H2S) ketenintegratie. Mensen loggen direct in op sys-
temen van andere partijen in een keten.
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Figuur 1.2 — Een boekingssite als voorbeeld van ketenintegratie over het internet. H2S-
ketenintegratie (gebruiker logt in op boekingssite) en S2S-ketenintegratie (tussen de boe-
kingssite en de systemen van de hotels)

Bovenstaande afbeelding geeft een voorbeeld van ketenintegratie over het internet.
De gebruiker logt direct in op de systemen van een boekingssite. De boekingssite is
S2S-geintegreerd met achterliggende systemen van talloze hotels.

1.2.2 Horizontale en verticale S2S-integratie

Bij SBR speelt met name de S2S-ketenintegratie een belangrijke rol en het is hierbij
relevant twee verschillende integratietypen te onderscheiden. Integratietype één is
al benoemd en betreft het efficiénter en effectiever koppelen van IT-systemen van
organisaties. Wij noemen dit horizontale S2S-integratie van het keteninformatiesys-
teem. Onderstaand een nadere uitwerking van de voordelen van horizontale integra-
tie:

(interface). Een koppelvlak (specificatie) geeft een beschrijving van afspraken en standaarden voor het
opzetten van een S28S verbinding tussen informatiesystemen; de wijze waarop informatie wordt uitgewis-
seld.



Efficiéntere verwerking: Systemen (front-/back-office en tussen organi-
saties) kunnen in slechts een fractie van de tijd die mensen eerder nodig
hadden, informatie verwerken. Daarnaast besparen organisaties tijd door-
dat ze niet steeds opnieuw hoeven te zoeken naar het adres en de bron van
de informatie, evenals de condities voor uitwisseling, bijvoorbeeld de maxi-
male berichtgrootte. Doordat de verbindingsparameters vaststaan en de ver-
werking automatisch verloopt, kan er snel worden teruggekoppeld in de
vorm van bijvoorbeeld een ontvangstbevestiging of een foutmelding. Meer
efficiéntie wordt bereikt door het elimineren van dubbele/meervoudige han-
delingen, bijvoorbeeld door het overtypen van informatie overbodig te ma-
ken.

Minder fouten/hoge gegevenskwaliteit: Onderzoek laat zien dat het
overtypen van informatie vaak tot fouten leidt (Redman, 1995). Ook zal de
kans op onrechtmatige inzage of wijziging afnemen wanneer met S2S-inte-
gratie wordt gewerkt. Dat komt doordat bij S2S-integratie de toegang beter
gereguleerd kan worden dan wanneer menselijke tussenkomst nodig is. An-
dere informatiebeveiligingsaspecten komen naar voren in het tweede deel
van dit boek.

Een belangrijkste randvoorwaarde voor de horizontale S2S-integratie is een hoge
mate van interoperabiliteit. Over het algemeen verwijst dit begrip naar de mate
waarin verschillende in een informatieketen gebruikte technologieén met elkaar
kunnen communiceren of gezamenlijk kunnen worden ingezet voor een bepaald
doel. Informatiesystemen zijn gelaagde entiteiten (Reynolds & Stair, 2013). Ten be-
hoeve van de interoperabiliteit dienen organisaties vaak op meerdere lagen afspra-
ken te maken. In de literatuur zien we dat wetenschappers, afhankelijk van het ac-
cent (een of meerdere lagen), verschillende definities aan dit begrip koppelen. Hier-
onder vatten we enkele definities uit de literatuur (Scholl & Klischewski, 2007) sa-

men:

Technische interoperabiliteit: Het vermogen van systemen om met elkaar te
communiceren op het niveau van infrastructuur (communicatienetwerk) en
software. Simpel gesteld gaat het hier om de onderlinge communicatie tus-
sen twee of meer applicaties, via een fysiek netwerk.

Syntactische interoperabiliteit: Het vermogen van systemen om ontvangen
gegevens direct (zonder handmatige conversies) in een informatieverwer-
kingsproces (i-proces) te gebruiken. Dit is een indicatie dat samenwerkende
partijen een gemeenschappelijke metataal hebben waarmee zij de gegevens
vastleggen. Zie het als het toepassen van dezelfde grammatica en hetzelfde
alfabet op de gezamenlijke woordenschat. XML en XBRL zijn voorbeelden
van veelgebruikte metatalen die we ook in hoofdstuk 6 beschrijven.
Semantische interoperabiliteit: Het vermogen van systemen om de gegevens
aan de kant van zender en ontvanger op dezelfde manier te interpreteren.
Het verdient de voorkeur om deze betekenis van gegevens expliciet vast te
leggen.

Organisatorische interoperabiliteit: Het vermogen van organisaties om sys-
temen (inclusief rollen, taken, structuren en processen) zodanig in te richten
dat gegevens geautomatiseerd kunnen worden uitgewisseld. Dit vraagt vaak



om afstemming van veronderstellingen over verantwoordelijkheden, veilig-
heid, financiering, etc.

e Juridische interoperabiliteit: Het vermogen van organisaties om enerzijds
afspraken te maken over de communicatie en/of uitwisseling van gegevens
en om anderzijds - conform deze afspraken en algemene juridische kaders -
de daadwerkelijke communicatie/uitwisseling van gegevens te laten plaats-
vinden.

Bovenstaande is vrij abstract. Als illustratie van interoperabiliteit gebruiken we het
voorbeeld van de boekingssite:

e De systemen van de boekingssite moeten de systemen van het hotel kunnen
vinden en kunnen aanspreken (technische interoperabiliteit).

e De systemen van het hotel moeten het formaat waarin de boekingsvraag is
opgestuurd (bijvoorbeeld XML) kunnen verwerken (syntactische interope-
rabiliteit).

e Er moet een gedeelde definitie zijn van kindvriendelijke kamers (semanti-
sche interoperabiliteit).

e De acties van de gebruiker via de boekingssite moeten worden verwerkt in
de juiste database van het te boeken hotel (organisatorische interoperabili-
teit).

e De boekingssite en de hotels moeten afspraken maken over de wijze waarop
zij met de gegevens omgaan (bijvoorbeeld maatregelen in het kader van pri-
vacybescherming) en over de verantwoordelijke partij bij verlies, beschadi-
ging of fouten in de verwerking van de gegevens (juridische interoperabili-
teit).

Kijken we naar de technische systemen (de geautomatiseerde verwerking), dan zien
we bij de horizontale system-to-system integratie dientengevolge de volgende ‘on-
derdelen’ die organisatie-overstijgend van belang zijn:

e  Gegevensspecificaties:

o Specificaties van de berichten die tussen systemen worden uitgewis-
seld:

»  Welke gegevens worden onderscheiden
»  Welke berichten worden onderscheiden
e Processpecificaties:

o Beschrijving van de wijze waarop de informatie verwerkt wordt met
als belangrijke component de relevante uitkomsten van het proces
voor voorliggende ketenpartijen.

e Koppelvlakservices:

o Technische services die op basis van een uitwisselingsprotocol de

dialoog tussen systemen van organisaties athandelen.

In onderstaande figuur is zowel H2H informatieketen als ook de S2S-geintegreerde
keten weergegeven, met hierin opgenomen de benoemde onderdelen.
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Figuur 1.3 — Een H2H-informatieketen (boven) en een horizontaal S2S-geintegreerde in-
Jormatieketen met de onderdelen gegevenspecificaties, processpecificaties en koppel-
vlakservices (onder).

Het tweede integratietype is eigenlijk een afgeleide van het eerste type. Het betreft
het outsourcen van informatiediensten aan een gespecialiseerde dienstverlener.
Door de behoefte aan het koppelen van IT-systemen, werd een modulaire opbouw
van IT-systemen steeds gangbaarder (Baldwin & Clark, 2000). Iedere module is te
beschouwen als een apart, autonoom blok functionaliteit dat een bepaalde input ver-
werkt tot output (Parnas, 1972). Tegenwoordig worden de meeste informatiesys-
temen modulair ontwikkeld en beheerd (Reynolds & Stair, 2013).

Dankzij de mogelijkheden tot horizontale S2S-ketenintegratie kunnen bepaalde mo-
dules door organisaties (dienstverleners) gemakkelijk worden aangeboden aan
meerdere organisaties. Dit leidt tot verticale integratie. Een bijzondere vorm van
outsourcing is het gebruik van de services van een shared service center (SSC). Een
SSC — vaak aangeduid als een gedeelde dienstverlener — is een partij die aan meer-
dere (soms vergelijkbare) partijen dezelfde services levert (Bergeron, 2003). In dit
boek gaat het bij de term outsourcing over deze vorm: het gebruik van een SSC. Ook
hier zijn er effectiviteit- en efficiéntievoordelen:
¢ Efficiéntere verwerking: Volgens de wet van de economische specialisa-
tie bereiken partijen schaalvoordelen door zich te specialiseren in bepaalde
diensten. Volgens de literatuur worden deze schaalvoordelen behaald door
specialisatie, de concentratie van specialistische kennis, het hergebruik van
standaardoplossingen en het grootschalig uitvoeren van gedeelde processen

(Janssen & Wagenaar, 2004). Dit werkt als volgt:

o De marginale kosten, de kosten voor het aanbieden van één extra infor-
matieproces op een bestaande infrastructuur, zijn laag.

o Dekosten voor de infrastructuur en de kosten voor ontwikkeling kunnen
worden verdeeld over een grote of zelfs groeiende groep geleverde dien-
sten, ofwel gebruikers van diensten.

o Hierdoor kunnen de kosten die worden doorberekend per gebruiker af-
nemen.



Ook op de kosten van IT kan worden bespaard door systemen te centraliseren; er
wordt bespaard door minder lokale hardware, lagere doorontwikkelkosten en lagere
beheerkosten (Looijen, 2004). Verder kan op de personele en huisvestingskosten
worden bespaard. Voor veel organisaties was kostenbesparing destijds - en is nog
steeds - één van de belangrijkste redenen om een SSC in te schakelen. Het is echter
zeker niet meer de enige reden (Buijs, Doorn, & Noordam, 2004).

Tot slot kan een SSC aanzienlijke efficiéntievoordelen met zich mee brengen voor
partijen die zich in de keten voor het SSC bevinden. Het SSC werkt dan als standaar-
disatieplatform. Denk hierbij bijvoorbeeld aan IDEAL. Met dezelfde koppeling kun-
nen mensen — ongeacht hun bank — zaken doen met meerdere webshops. Dit is een
stuk gemakkelijker dan wanneer iedere webshop voor iedere bank een aparte appli-
catie voor betaling aan zou bieden. Het doorvoeren van systeemwijzigingen in de
verwerkingsketen is eenvoudiger via een SSC. Dit komt doordat de impact van de
verandering gereduceerd wordt tot één schakel in de keten (het SSC) in plaats van
de gehele keten.
o Effectievere verwerking: De uitbestedende organisaties kunnen hun re-
sources laten focussen op het toevoegen van waarde in hun kerntaken (Lee,
Huyn, Kwok, & Pi, 2003). De schaalomvang maakt het mogelijk om meer
specialisaties op te bouwen. Immers, een deel van de optredende efficiéntie-
voordeel voor het SSC kan worden aangewend om te investeren in kwalita-
tieve versterking. Dit kan bijvoorbeeld door zwaardere, gespecialiseerde
deskundigen aan te trekken, zoals juridische, informatiebeveiligings- en or-
ganisatieadviesdeskundigen.

Bij de verticaal geintegreerde keten krijgen de verwerkingsservices van de gedeelde
dienstverlener een organisatie-overstijgend belang. Een verwerkingsservice moet
voor meerdere organisaties in meerdere informatieketens kunnen worden ingezet.
Hoe vaker een verwerkingsproces wordt hergebruikt, hoe efficiénter de dienstverle-
ner. In onderstaande figuur is een verticaal geintegreerde dienstverlener weergege-
ven, met daarin opgenomen gedeelde verwerkingsservices. In dit voorbeeld is één
partij via een gedeelde dienstverlener verbonden met twee vergelijkbare verwerkers.
De gedeelde dienstverlener heeft koppelvlakservices aan de kant van de aanleve-
rende partij en de twee verwerkers.
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Figuur 1.4 — Verticale S2S-ketenintegratie met (outsourcing naar) een gedeelde dienst-
verlener ofwel Shared service center (SSC)

1.2.3 Afhankelijkheid als ‘prijs’ van S2S-ketenintegratie

Zowel de horizontale S2S-ketenintegratie als de verticale ketenintegratie hebben een
prijs. Partijen die koppelingen willen onderhouden, moeten gezamenlijk de intero-
perabiliteit waarborgen. Zo ontstaan afhankelijkheden. Partijen kunnen onder an-
dere niet meer eenzijdig wijzigingen in hun gegevensmodel doorvoeren. Hiermee zou
de semantische interoperabiliteit worden aangetast. Elke verandering in de gedeelde
aspecten kan de andere delen van de keten raken.

We komen ter illustratie terug op het voorbeeld van de boekingssite en nemen als
casus de optionele functionaliteit waarmee een gebruiker de aanwezigheid van vloer-
bedekking op de hotelkamer kan selecteren. Het doorvoeren van deze functionaliteit
betekent dat alle aangesloten hotels deze classificatie moeten (er)kennen en dat zij
informatie moeten kunnen aanbieden over de aanwezigheid van vloerkleed in hun
kamers. Dit vereist afstemming, en daarmee tijd en inspanning. Partijen in de keten
hebben echter vaak verschillende business cases, wijzen van financiering en doelstel-
lingen. Indien de partijen niet tot één gedeelde oplossing kunnen komen, dan zullen
ze moeten differentiéren en dat leidt tot aanvullende kosten. Ook bij de verticale in-
tegratie ontstaan er nieuwe afthankelijkheden. Zo ontstaat er een wederzijdse athan-
kelijkheid tussen de opdrachtgever en de opdrachtnemer (het SSC). De opdrachtge-
ver is voor haar doelstelling athankelijk van de (kwaliteit) van de dienstverlening bij
de opdrachtnemer. De opdrachtnemer krijgt hiervoor de noodzakelijke middelen
(geld, autorisaties, informatie). Vanuit de opdrachtgever bezien is het denkbaar dat
deze mee wil beslissen over zaken rond de uitvoering van uitbestede processen. Deze
betrokkenheid brengt zogenaamde agency costs met zich mee. Om de agency costs
zo laag mogelijk te houden dienen partijen afspraken te maken over wie er op welke
manier betrokken zijn bij welke beslissingen (governance). De opdrachtnemer zal
vanuit efficiéntiedoelstellingen proberen om de diversificatie in de dienstverlening
te verkleinen en hergebruik te optimaliseren. Dit geldt zeker bij geautomatiseerde
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services, omdat een opdrachtnemer op nieuwe varianten niet (meteen) de eerder ge-
noemde economies of scale kan behalen, of de economies of scale op de bestaande
diensten niet wil laten afnemen doordat er opnieuw ontwikkelkosten moeten worden
gemaakt.

1.2.4 De business case voor S2S-ketenintegratie

De benoemde voordelen van de koppeling van IT-systemen tussen organisaties en
de toepassing van shared service centers moeten opwegen tegen de ‘prijs’ van de toe-
genomen afhankelijkheden. Er zijn verschillende karakteristieken van informatieke-
tens te noemen die bepalend zijn voor de business case van ketenintegratie.

De voordelen van horizontale S2S-ketenintegratie komen het beste tot uiting in in-
formatieketens die voldoen aan de volgende karakteristieken:
e De keten bevat processen waarin organisaties gezamenlijk periodiek het-
zelfde informatieproces uitvoeren.
e De informatieketen kent een groot verwerkingsvolume (veel berichtenver-
keer).
e Organisaties kunnen de aansluitende backoffice taken geautomatiseerd af-
handelen, met behulp van software.

Het overgaan op een SSC voor verwerking van informatieprocessen is lucratief wan-
neer het volgende geldt:

e Verschillende organisaties staan voor een vergelijkbare informatieverwer-
king:

o Vergelijkbaar in functionaliteit.
o Vergelijkbaar in inhoudelijke kennisgebieden.
o Vergelijkbaar in geldende formele kaders (bijvoorbeeld juridisch).

e Verschillende organisaties hebben een rol in meerdere verantwoordingske-
tens (SSC als standaardisatieplatform).

e Hetis mogelijk om de uit te besteden processen en de zelf uit te voeren kern-
processen van de uitbestedende dienst te ontvlechten. De uitbestedende
dienst kan een heldere beschrijving geven van het door het SSC af te hande-
len (bestaande of gewenste) proces (gebaseerd op Buijs; 2004).

1.3 Potentie S2S-integratie in het verantwoor-
dingsdomein

Verantwoordingsketens zijn ketens die zijn ingericht ten behoeve van het genereren
en verwerken van verantwoordingsinformatie. Verantwoordingsinformatie betreft
informatie aangaande de prestatie van of situatie in een organisatie ten behoeve van
een derde. Dit boek richt zich met name op verantwoordingsketens die hun grond-
slag vinden in wet- en regelgeving. Voor deze ketens geldt dat private en publieke
partijen verplicht verantwoordingsinformatie bij de overheid aanleveren, om de
overheid - ten behoeve van het algemeen belang - in staat te stellen haar taken op het
gebied van beleidsvorming en wetgeving, beleidsuitvoering en toezicht en handha-
ving uit te voeren en tevens het maatschappelijk verkeer in staat te stellen haar eigen
doelen te realiseren en belangen te dienen.
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De behoefte aan verantwoordingsinformatie komt voort uit het feit dat de overheid,
voor sturend optreden op terreinen als financién/belastingen, veiligheid, sociale ze-
kerheid, milieu, gezondheidszorg, onderwijs en arbeidsomstandigheden, niet zonder
het verzamelen van informatie van private en publieke organisaties kan (Nijsen,
2003). Voor controle op en handhaving van de naleving van het beleid, dienen het
bedrijfsleven en andere organisaties de overheid te informeren over hun prestaties
en interne/externe situatie. De overheid stelt ten behoeve van het algemeen belang
(Rutgers, 2011) het aanleveren van benodigde informatie door private en publieke
organisaties verplicht.

We geven enkele voorbeelden van verantwoordingsinformatie en waarvoor zij ge-
bruikt kan worden (gebaseerd op: Nijsen, 2003 en Rutgers, 2011):

¢ Informatie over het functioneren van (semi-)publieke organisaties die belast
zijn met de uitvoering van bijvoorbeeld zorg, onderwijs en woningbouw.

¢ Financiéle toezichtinformatie van private organisaties.

o Informatie over persoonlijke inkomstenwervingen en de omzet, winsten en
intracommunautaire leveringen van bedrijven: dit betreft informatie die het
mogelijk maakt om partijen een bijdrage te laten leveren aan de staatskas en
het primaire inkomen te (her)distribueren.

e  Statistische informatie op macroniveau als input voor beleid en wetgeving.
Denk daarbij aan jaar- en productiestatistieken, investeringsgegevens en
omzetstatistieken.

e Openbare financiéle bedrijfsgegevens. Dit betreft informatie die openbaar
wordt gemaakt ten behoeve van het bedrijfsleven zelf, om burgers te be-
schermen tegen ‘de markt’ en de rechtszekerheid in het economisch verkeer
te bewerkstelligen.

Er zijn binnen de overheid meerdere partijen die verantwoordelijk zijn voor de uit-
voering van de verantwoordingsketens. Wij gebruiken voor deze partijen in dit boek
soms de term ‘uitvragende partij’. De uitvragende partijen dienen zich bij de in-
richting van de verantwoordingsketen stuk voor stuk te houden aan de Wet elektro-
nisch bestuurlijk verkeer en voeren vergelijkbare verrichtingen uit. Denk hierbij aan
authenticatie, het controleren van de machtiging van de aanleveraar of volledigheid-
controles. De informatieverwerking geschiedt veelal geautomatiseerd.

Waar verantwoord wordt, gaat dit vaak op voor een groot aantal betrokken verant-
woordende partijen. De verantwoording is periodiek. Voor de verantwoordingsplich-
tige organisaties geldt dat zij in de regel bij meerdere uitvragende partijen verant-
woording afleggen. Deze informatie is vaak direct afkomstig uit de (geautomati-
seerde) bedrijfsadministratie of wordt daaruit afgeleid. De verantwoordingsplichti-
gen maken bij de verantwoording niet zelden voor verschillende ketens gebruik van
dezelfde of vergelijkbare financieel dienstverleners (administratiekantoren, fiscalis-
ten, accountants).

Het verantwoordingsdomein scoort hoog op de condities die bepalend zijn voor de
business case voor S2S-ketenintegratie. Samengevat geldt:
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1. Uitvragende partijen vragen steeds over een andere periode dezelfde soort
informatie uit.

2. Door het groot aantal verantwoordingsplichtigen is het verwerkingsvolume
van veel verantwoordingsketens groot.

3. Zowel de verantwoordingsplichtige als de uitvragende partij maken voor de
verwerking van verantwoordingsinformatie veelvuldig gebruik van IT.

4. De uitvragende partijen kennen dezelfde wettelijke kaders voor het bestuur-
lijk verkeer, voeren vergelijkbare verwerkingen uit en hebben behoefte aan
kennis van de administratieve organisatie en interne beheersing.

5. Dezelfde verantwoordingsplichtige partijen (of hun dienstverleners) leveren
aan bij meerdere uitvragers en hebben dus baat bij een standaardisatiepla-
form.

6. Eisen aan het elektronisch verzenden en ontvangen van verantwoordingsin-
formatie (en de verwerking die hierbij een rol speelt) die bepalend zijn voor
de inrichting van het verantwoordingsproces, zijn opgenomen in een gene-
rieke wet op het elektronisch bestuurlijk verkeer.

1.4 De voorziene SBR oplossing

1.4.1 Op zoek naar de architectuur voor standaard S2S-verant-
woording

Gezien de bovenstaande analyse wekt het geen verbazing dat vanaf het begin van het
millennium de mogelijkheden van een system-to-system ketenintegratie (horizon-
taal en verticaal) tussen verantwoordingsplichtigen en uitvragende partijen verkend
wordt. Op dat moment is er volop politieke aandacht voor de last die de verwerking
van de verantwoording van bedrijven aan de overheid met zich meebrengt. Horizon-
tale koppeling van geautomatiseerde verantwoordingssystemen is een interessante
optie, die in de fiscale keten (met behulp van de zogenaamde BAPI-specificaties en -
voorzieningen) ook reeds toegepast wordt. Daarnaast streeft de overheid ook dan al
naar een kleinere en efficiéntere overheid middels de inzet van generieke ICT-toe-
passingen. Het beleggen (outsourcen) van generieke onderdelen van verantwoor-
dingsprocessen bij een gedeelde dienstverlener zou een efficiéntere overheid met
zich mee kunnen brengen. De oplossing moet wel aansluiten bij de karakteristieken
van de informatieketens uit het verantwoordingsdomein. Projecten als het Neder-
landse Taxonomie Project (NTP) en het programma GEIN bepalen in 2004-2005 de
architectuur voor S2S-geintegreerde verantwoordingsketens.

1.4.2 Karakteristieken van het verantwoordingsdomein en eisen
aan de oplossing

De koppeling met verantwoordingspecifieke wet- en regelgeving

De belangrijke aspecten van een verantwoordingsketens zijn in wet- en regelgeving
vastgelegd. Zo is vaak beschreven welke verantwoordingsinformatie in welke vorm
en op welk tijdstip moet worden aangeleverd. Deze eisen uit wet- en regelgeving kun-
nen door uitvoeringsinstanties niet genegeerd worden. Dit betekent dat op bepaalde
punten weinig ruimte kan zijn voor het herontwerpen van het verantwoordingpro-
ces, ook wanneer het een relatief kleine ingreep met een grote winst betreft. Niet alle,
toch veelvoorkomende verrichtingen bij de informatieverwerking zijn relevant voor
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alle verantwoordingsketens. Ook geldt dat wanneer een wet wijzigt de verantwoor-
dingsketen hoe dan ook aangepast moet worden. Bepaalde wijzigingen — bijvoor-
beeld van de inhoudelijke fiscale uitvraag — komen regelmatig voor.

Het aanleveren van bepaalde verantwoordingsinformatie moet binnen een bepaalde
termijn gebeuren, maar in sommige verantwoordingsketens kan er op verschillende
momenten over verschillende periodes of momenten tegelijkertijd verantwoord wor-
den. Ook is het mogelijk dat voorafgaand aan de verantwoording of op basis van de
verantwoording door de uitvragende partij een mededeling wordt verstrekt. De een-
heid van de verantwoordende partij kan verschillend zijn. Zo kan een fiscale eenheid
of controleplichtige eenheid opgebouwd zijn uit meerdere rechtspersonen. Tot slot
zijn er verantwoordingsketens (bijvoorbeeld het jaarrekeningenrecht) waar niet één
model voor de uitvraag wordt gehanteerd, maar de wet vraagt om voldoende inzicht.
Dit inzicht kan via verschillende modellen verkregen worden en per sector specifieke
elementen vragen. Al deze karakteristieken nemen de volgende eisen voor de opzet
van de system-to-system integratie met zich mee:

e Verschillende berichten uit verschillende ketens moeten toch op een stan-
daard manier gegenereerd, uitgewisseld en gecontroleerd (gevalideerd) kun-
nen worden. Dit vraagt om een standaard formaat voor het definiéren en
generen van berichtspecificaties.

e Binnen het gekozen formaat moeten berichtspecificaties van de verantwoor-
dingsketens gemakkelijk uit te breiden zijn met specifieke elementen.

e Wanneer uitvragende partijen hetzelfde vragen, moeten zij gebruik kunnen
maken van hetzelfde element. Het formaat dat gekozen wordt voor het in-
richten van de berichtspecificaties moet op basis van dezelfde elementen
meerdere rapportages kunnen ondersteunen.

¢ De berichtspecificaties moeten onathankelijk van de processpecificaties ge-
wijzigd kunnen worden.

e De verwerkingsprocessen bij het SSC moeten opgebouwd zijn uit generieke
verwerkingsservices die ieder een veelvoorkomende verrichting uitvoeren.
Deze services moeten los van elkaar in te zetten zijn en tevens los van elkaar
aan te passen zijn.

e De processpecificaties van (voor de keten relevante onderdelen van) de ver-
antwoordingsprocessen moeten in een standaard formaat worden vastge-
legd.

e Een nieuw aanleverproces moet gemakkelijk aangemaakt kunnen worden.

e Hetzelfde aanleverproces moet verantwoording over verschillende periodes
tegelijkertijd kunnen ondersteunen.

De bestuursrechtelijke consequenties van verantwoording

Zoals eerder genoemd valt de elektronische verantwoording aan overheidspartijen
onder het bestuursrecht (de Wet elektronisch bestuurlijk verkeer). Deze wet stelt ei-
sen aan onder andere de betrouwbaarheid en vertrouwelijkheid van de informatie-
verwerking en de gronden waarop de overheid een bericht mag weigeren. De wet
schrijft in dit geval ook voor hoe de overheid in zo’n geval moet handelen. Kenmer-
kend voor het bestuursrecht is dat het doel en de aard van de verantwoording bepaalt
hoe er met tegengestelde eisen (gebruikersgemak tegenover vertrouwelijkheid)
wordt omgegaan. Doelbinding is een belangrijk principe van het bestuursrecht. Op
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basis van deze en vergelijkbare bepalingen (Wet bescherming persoonsgegevens, Ar-
chiefwet) kunnen de volgende eisen aan de oplossing voor S2S-integratie bij verant-
woording gesteld worden:

e Verantwoordingsplichtigen, de dienstverlener en uitvragende partijen moe-
ten elektronisch herkend kunnen worden.

e Partijen moeten veilig namens anderen kunnen deelnemen in de verant-
woording. Dit vraagt om mogelijkheden voor het vaststellen van een mach-
tiging.

e De informatieverwerking moet gepaard gaan met terugkoppeling over de
uitkomsten van de verantwoording.

e Uitvragende partijen moeten kunnen differentiéren in betrouwbaarheidsni-
veaus wanneer het doel of de aard van de verantwoording hier om vraagt.

e Verantwoordingsplichtigen moeten — ondanks de plichten — zelf kunnen
kiezen wanneer zij voor welk doel informatie uit hun administratie als ver-
antwoordingsinformatie aanleveren.

Verantwoording als maatschappelijk proces

‘Ketenomkering’ is een centraal thema geweest vanaf het moment dat de overheid
onderzoek deed naar de grootschalige S2S-integratie in verantwoordingsketens. Ke-
tenomkering geeft aan dat de bedrijfsadministratie als primaire bron voor de verant-
woording wordt gezien. Het verschil met het oude paradigma is dat niet de informa-
tieverwerking van de uitvragende partij, maar deze bron als dominant uitgangspunt
wordt gezien bij het inrichten van de verantwoording. Dit betekent dat waar vanuit
de bron aangesloten moet worden bij verschillende verantwoordingsprocessen, dit
zoveel mogelijk op een standaard manier moet kunnen geschieden. Het is vanuit dit
punt logisch dat de overheid voor de generieke onderdelen van de verantwoording
standaardmethoden en -technieken toepast. Nu heeft verantwoording een belang-
rijke maatschappelijke functie, ook waar het verantwoording in het kader van pri-
vaatrechtelijke overeenkomsten betreft. Denk aan partijen die zich in het kader van
de kredietverstrekking verantwoorden aan banken of een bedrijf dat zich over zijn
maatschappelijk verantwoord handelen verantwoordt aan een keurmerkorganisatie.

Voor verantwoordende organisaties is het zeer interessant wanneer niet alleen de
publieke uitvragende partijen, maar alle stakeholders zouden werken via het prin-
cipe van ketenomkering. Wanneer private partijen dezelfde technische standaarden
als de overheid toepassen, kan de verantwoording in de breedte efficiénter vormge-
geven worden.

Met deze visie in het achterhoofd is het noodzakelijk de standaarden en de wijze van
toepassing van deze standaarden in de verantwoordingsketen integraal openbaar te
maken. Doordat de standaardisatie zich niet meer beperkt tot de verticale keteninte-
gratie (het gebruik van een SSC als standaardisatieplatform) moeten de kaders voor
de S2S-integratie binnen verantwoordingsketens op een hoger abstractieniveau uit-
gewerkt worden. De adoptie van een dergelijk afsprakenstelsel wordt bevorderd
wanneer er gebruik gemaakt wordt van algemeen geaccepteerde en reeds bekende
standaarden.
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De ambitie om de S2S-integratie binnen zowel publieke als private verantwoordings-
ketens op een standaard wijze vorm te geven levert de volgende eisen op aan de ar-
chitectuur van de oplossing:
e De onderdelen uit de oplossing zijn bij voorkeur gebaseerd op algemeen ge-
accepteerde standaarden.
¢ Er worden waar nodig architecturen — het SBR afsprakenstelsel - opgesteld
om de eenduidige toepassing van standaarden in verschillende verantwoor-
dingsketens te waarborgen.

De schets van de oplossing
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Figuur 1.5 — Schets van de SBR-oplossing als basis voor verantwoordingsketens van pu-
blieke uitvragende partijen in 2006

Op basis van de gedefinieerde eisen in de verantwoording lag er in 2006 de boven-
staande architectuurschets voor SBR als basis voor standaard verantwoordingske-
tens voor publieke uitvragers.

De architectuur van het afsprakenstelsel werkt als basis voor alle partijen die S2S

geintegreerd informatie willen uitwisselen. De positie van de verschillende partijen
(publieke en private) zijn in de volgende figuur weergegeven.
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Figuur 1.6 — De bredere reikwijdte van het SBR afsprakenstelsel. Basis voor S2S-integra-
tie in verantwoordingsketens door verschillende publieke en private partijen.

De belangrijkste aspecten uit de schets van de SBR-oplossing uit 2006 worden
hierna toegelicht. Bepaalde onderdelen zijn later verfijnd en er hebben binnen de-
zelfde architectuur verschillende uitbreidingen plaatsgevonden (er is functionaliteit
bijgekomen), maar het wezen van de oplossing is in hoge mate hetzelfde gebleven.
In deel B van dit boek wordt de oplossing een stuk gedetailleerder beschreven en
geldt de actuele stand van zaken als uitgangspunt.

1. De Nederlandse XBRL Taxonomie
Iedere verantwoording begint met de vraag wat een uitvragende partij aan informa-
tie wil hebben of in het kader van de verantwoording wil mededelen. De Nederlandse
XBRL Taxonomie of Nederlandse Taxonomie (NT) betreft een voor computers lees-
bare beschrijving van de informatie die de uitvragende partij voor verwerking wil
ontvangen van of aanbieden aan een verantwoordende organisatie. Voor het struc-
tureren maakt de SBR oplossing gebruik van eXtensible Business Reporting Langu-
age (XBRL). XBRL is een internationaal geaccepteerde standaard voor bouw en ge-
bruik van taxonomieén voor verantwoording. Met de vastlegging van de specificaties
wordt de interpretatie van gegevens systeem-onafhankelijk en eenduidig bepaald. In
het NTP is de eerste versie van de gedeelde taxonomie opgeleverd. De taxonomie is
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op een losse manier gekoppeld aan de technische infrastructuur (een vorm van loose
coupling).

2. Processpecificaties van verantwoordingsprocessen in BPMN
Behalve dat bekend moet zijn welke gegevens door een uitvragende partij moeten
worden aangeleverd, is het voor een S2S-geintegreerde keten van groot belang dat
de verwerking bekend is. De processpecificaties geven een beschrijving van de wijze
waarop de uitvragende partij de aangeboden of aan te bieden gegevens wil verwer-
ken. Voor de partijen in de keten zijn bepaalde aspecten van de processen relevanter
dan andere. Verrichtingen in de verantwoording die door het SSC worden uitgevoerd
— zijn in ieder geval relevant omdat zowel de verantwoordingsplichtige partij als de
uitvragende partij hier een directe koppeling mee heeft. Bovendien geldt dat het uit-
voeren van deze verrichtingen door het SSC door de uitvragende partij als dienst
wordt afgenomen. Dit deel van de verantwoordingsprocessen wordt altijd in de open
standaard Business Process Modeling Notation (BPMN) beschreven. Dit heeft twee
redenen. Ten eerste is het voor partijen gemakkelijker de processen te doorgronden
en te vergelijken wanneer er gebruik wordt gemaakt van één uniforme taal. Ten
tweede dwingt de taal een zekere mate van eenduidigheid af en is deze door technici
gemakkelijk om te zetten naar code (waaronder de open standaard BPEL). Deze
technische code is door het SSC direct te implementeren in de zogenaamde proces-
infrastructuur. Het SSC handelt de procesonderdelen volledig geautomatiseerd af.
Wanneer wij het in dit boek hebben over het de verrichtingen uit het verantwoor-
dingsproces die worden uitgevoerd door het SSC spreken wij veelal van het i-proces.

3. Koppelvlakservices

De koppelvlakservices zijn de technische applicaties die berichten van buiten het SSC
kunnen aannemen of bij een andere koppelvlakservice kunnen afleveren. Het kan
gaan over inhoudelijke berichten of berichten waarin de status van de verwerking
van een bericht is opgenomen. De beschrijving van de wijze waarop een koppelvlak
‘functioneert’ maakt onderdeel uit van de specificatie van het informatieverwer-
kingsproces. Het technische uitwisselingsprotocol dat gekozen is (de technische en-
velop waar een bericht in verpakt wordt), is het simple object access protocol (SOAP).
Omdat de koppelvlakservices voor de buitenwereld aanspreekbaar zijn bevatten zij
de belangrijke controles voor toegangsbeveiliging. Hier is binnen de oplossing voor
een standaard beveiligingsprotocol voor system-to-system verkeer gekozen. Er
wordt op basis van een x.509 certificaat een dubbelzijdige beveiligde verbinding op-
gezet tussen een partij en het SSC. Tevens moet met eenzelfde soort certificaat het
bericht verzegeld worden. Binnen de oplossing is ook ruimte om een bericht te voor-
zien van een persoonsgebonden gekwalificeerde handtekening. Er zijn vanuit het
perspectief van het SSC drie soorten koppelvlakken te onderscheiden: (1) bericht-
afleverkoppelvlakken, (2) bericht-ophaalkoppelvlakken en (3) statusinformatiekop-
pelvlakken. Middels de statusinformatiekoppelvlakken kan een partij vaststellen wat
er met een aangeleverd bericht of bij een aanvraag gebeurd is.

4. Verwerkingsservices
De verwerkingsservices zijn de te onderscheiden applicaties die onderdelen van het
i-proces geautomatiseerd afhandelen. Een koppelvlakservice ‘pakt’ een bericht op
van een partij en op basis van de processpecificaties voor dat type bericht bepaalt de
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engine welke verwerkingsservices met het bericht aan de slag moeten en in welke
volgorde dit moet gebeuren. De belangrijkste verwerkingsservices uit de generieke
oplossing zijn:

e Authenticatieservice: Controleert de integriteit van het bericht en stelt op
basis van het certificaat bij een black list of het certificaat niet ingetrokken
is.

e Autorisatieservice: Controleert bij een vertrouwd register of een partij ge-
machtigd is een bepaald bericht in te zenden of op te vragen.

e Validatieservice: Kan op basis van de specificaties uit de Nederlandse Taxo-
nomie voor iedere aangeleverde verantwoording vaststellen of het voldoet
aan de eisen die er door de NT aan gesteld zijn.

Door loose coupling toe te passen kan worden geborgd dat bouwblokken zoals de
berichtspecificaties, i-processen en services los van elkaar functioneren en los van
elkaar te wijzigen zijn.

5. Afsprakenstelsel

Het afsprakenstelsel beschrijft welke standaarden je toepast bij het inrichten van een
SBR-verantwoordingsketen. Hiermee wordt SBR ook in andere domeinen toepas-
baar. Kijken we naar de onderdelen uit het geschetste afsprakenstelsel, dan dient er
onderscheid gemaakt te worden tussen specifieke specificaties voor SBR-verant-
woording en niet-specifieke specificaties. Deze laatste ‘specificaties’ zijn op zichzelf
al standaarden die buiten de oplossing breder worden toegepast, zoals BPMN en
XBRL. Vanaf de start van de schets hebben de Nederlandse Taxonomie Architectuur,
een architectuur voor i-processen (gebaseerd op GEIN) en een Technische Architec-
tuur deel uitgemaakt van het afsprakenstelsel.

1.5 Implementatie in een pluriform domein

1.5.1 Het enorme transitiedomein

Met de geschetste oplossing onder de arm werden bestuurders en directeuren van
grote stakeholders geénthousiasmeerd om in 2006 een convenant te tekenen. Ieder-
een zag de potentie van de ontwikkeling. Zoals gezegd spraken de convenantpartijen
af dat iedereen zich zou inspannen om hun deel van de oplossing te implementeren.
Voor de gekozen scope (verantwoording voor de domeinen van de Belastingdienst,
CBS en KvK) bestond het transitiedomein ruwweg uit:

12.000 fiscalisten

2.000 accountants

500 softwareleveranciers

1.300.000 bedrijven

3 uitvragende partijen (Belastingdienst, CBS, KvK)

6 verantwoordingsketens

het NTP project en Logius (toen nog GBO.Overheid)
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Het convenant besloeg een enorm wijzigingsgebied waarin de verschillende partijen
aan de lat stonden voor een technische implementatie. Deze technische implemen-
tatie is in de figuur op hoofdlijnen weergegeven, en daarna aan de hand van de cijfers
uit de figuur in tekst toegelicht.
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Figuur 1.7 — Omvangrijk wijzigingsgebied; de 9 aspecten van de door de verschillende
betrokken partijen te realiseren technische implementatie.

1. Om de transities van de verschillende verantwoordingsketens mogelijk te
maken moest voor het SSC vanzelfsprekend het SBR standaardisatieplat-
form worden gerealiseerd. Hiervoor moesten eerste versies van de generieke
koppelvlakservices opgeleverd worden. De verwerkingsservices moesten ge-
maakt worden en er moest een procesinfrastructuur gerealiseerd worden,
waarin al deze componenten aan elkaar geknoopt konden worden. Dit plat-
form is nu bekend onder de naam Digipoort.

Voor een SBR-verantwoordingsketen in productie moeten alle onderstaande zaken
geregeld zijn:

2. De software van verantwoordingsplichtigen moet een XBRL taxonomie kun-
nen ‘lezen’. Gebruikers moeten een mapping kunnen maken tussen hun ei-
gen database en de elementen uit de taxonomie. De software moet op basis
van de NT een bericht kunnen genereren.
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3. De software van verantwoordingsplichtigen moet een koppelvlakservice im-
plementeren, zodat de software berichten op de juiste wijze (de juiste digi-
tale envelop) af kan leveren bij het SSC.

4. Deverantwoordingsplichtigen moeten beschikken over een certificaat, zodat
de authenticiteit van het berichtenverkeer door het SSC kan worden vastge-
steld.

5. Waar een verantwoordingsketen een machtigingscontrole vereist, moet de
partij een machtiging aanleveren bij een hiervoor aangewezen partij.4

6. De uitvragende partij moet de berichtspecificaties beschikbaar maken in
XBRL.

7. De uitvragende partij moet de processpecificaties van de i-processen opstel-
len in BPMN.

8. Deuitvragende partij moet beschikken over een certificaat, zodat de authen-
ticiteit van het berichtenverkeer door het SSC kan worden vastgesteld.

9. De software van de uitvragende partij moet een XBRL-taxonomie kunnen
‘lezen’. De uitvragende partij moet een mapping kunnen maken tussen de
eigen database en de elementen uit de taxonomie. De software moet een
XBRL-bericht dat op basis van de NT is opgesteld, kunnen verwerken.

Lichtpuntje bij de implementatie was dat wanneer een partij aansluit op SBR hij ver-
volgens heel gemakkelijk een nieuwe SBR verantwoordingketen kan implementeren.
Wanneer een softwareleverancier bijvoorbeeld een koppelvlak heeft geimplemen-
teerd, kan deze alle soorten verantwoordingsberichten uitwisselen met de Digipoort.
Een partij die informatie wil aanleveren bij Digipoort hoeft maar één keer een certi-
ficaat aan te schaffen. Er valt dus bij de realisatie van SBR een onderscheid te maken
tussen het realiseren van de SBR-fabriek (het SSC-platform), het aansluiten op SBR
van verantwoordingsplichtigen en uitvragende partijen en het implementeren van
een nieuwe SBR-verantwoordingsketen. Thans geldt dat de dienstverlening van Lo-
gius staat. Sommige ketens moeten nog over op SBR, maar doordat fiscale stromen
grootschalig in productie zijn, geldt dit voor steeds minder ketenpartijen. Het ope-
rationaliseren van nieuwe SBR-verantwoordingsketens heeft dus steeds minder voe-
ten in de aarde. In 2006 gold echter dat alle drie in samenhang en voor de eerste keer
gerealiseerd moesten worden. Dit traject vroeg om een sterkere coordinatie en regie
dan aanvankelijk werd gedacht.

1.5.2 Impasse in de implementatie

Door het ontbreken van een eenduidige besturing op SBR zaten partijen met een
aantal vragen waar zij maar lastig antwoord op konden krijgen:
e Hoe serieus is SBR? Hoe relevant is het om nu al te investeren?
e  Waar kan ik terecht met vragen over de aansluiting en wie bepaalt hoe die
ondersteuning eruit ziet?
o Hoe kan ik invloed uitoefenen op de wijze waarop SBR geimplementeerd
moet worden?

4 Dit onderdeel is binnen de huidige oplossing aangepast en meer in lijn gebracht met de generieke archi-
tectuur. Zie hiervoor ook de tekstboxen in dit hoofdstuk.
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Waar het convenant uitging van een brede en vrijwillige uitrol van de oplossing in
dit enorm pluriforme domein, bleek een realisatie van werkende SBR-ketens op basis
van een papieren convenant een te grote opgave. Eind 2009 waren er door diverse
koplopers stappen gezet en stukjes van de keten geimplementeerd, maar er was nog
geen SBR-keten grootschalig in productie. Sceptici werden bevestigd in hun oordeel
dat SBR voorlopig niets zou worden en raadden partijen of hun bazen af actief te
investeren in SBR. SBR zat in een impasse.

Praktijkvoorbeeld van de noodzaak van een gedragen governance

De noodzaak van een gedragen governance voor implementatie, laat zich het beste toe-
lichten met een voorbeeld uit de SBR casus. In de initieel geschetste SBR oplossing gold
dat partijen (bijvoorbeeld fiscale dienstverleners) voor het aanleveren van berichten na-
mens hun klanten een machtigingsbewijs moesten aanleveren bij een private Autorisatie
service provider. Hoewel het vanuit het bestuursrecht aantrekkelijk is de machtiging ge-
automatiseerd te controleren, bleek de wijze waarop het binnen de oplossing was vorm-
gegeven een grote blokkade voor implementatie. Ten eerste was de autorisatiemarkt niet
volwassen, waardoor de processen nogal houtje-touwtje waren ingericht. Dit maakte dat
het kond doen van machtiging vaak een lastige exercitie was. Ten tweede werd er over
de noodzaak van het formeel kond doen van de machtiging voor het aanleveren van be-
richten gediscussieerd: waarom zou iemand ongevraagd voor zijn buurman aangifte
doen? Ten derde moesten de partijen betalen voor de dienstverlening van de service pro-
vider. Dit waren zij niet gewend en gold als een lastenverzwaring. Tot slot vonden dienst-
verleners het een onaantrekkelijk idee om hun klantrelaties aan een derde kenbaar te
maken. Het was duidelijk dat om deze implementatiedrempel weg te nemen dit deel van
de oplossing gewijzigd moest worden. Maar wie moest vaststellen of dit kon? Wie was
verantwoordelijk voor het aandragen van een alternatieve oplossing? Wie moest beslissen
of deze oplossing toereikend was en wat de reikwijdte van deze oplossing moest zijn? Tot
en met eind 2009 werd er ongestructureerd met voorlopers over het probleem gesproken,
maar de structuren voor het oplossen van dit probleem ontbraken. Dit veranderde met de
interventie op het SBR Programma.

1.5.3 Governance voor het besturen van de implementatie

In het kader van de impuls aan de implementatie van SBR werden er op hoofdlijnen
drie interventies gepleegd die zorgden dat SBR uit de impasse kon komen:

1. Erwerd een Rijksregisseur aangesteld. Het Ministerie van Economische Za-
ken (EZ) en de uitvragende partijen sloten op hoog bestuurlijk niveau aan
bij de besturing op de implementatie. Met deze interventie liet de overheid
zien dat SBR menens was en werd het ook voor criticasters duidelijk dat SBR
wel eens een blijvertje zou kunnen zijn. Hiermee werd hun bereidheid om
deel te nemen aan afstemmingsgremia groter.

2. Er werden diverse gremia opgericht waar gestructureerde besluitvorming
over verschillende onderdelen van de implementatie en (door)ontwikkeling
van SBR kon plaatsvinden.

3. Bij Logius werd een programmateam van deskundigen ingericht, dat de op-
dracht kreeg de governance actief en inhoudelijk te faciliteren en een bij-
drage te leveren aan de implementatie van SBR in de verschillende verant-
woordingsketens.

Hoewel bovenstaande interventie gericht was op het programmatisch besturen en
coordineren van de SBR-implementatie, raakten steeds meer betrokkenen overtuigd
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van het volgende: de SBR-oplossing die geimplementeerd moest worden bestond
naast de nieuwe technologie ook uit een zeer grote organisatorische component. Wij-
zigingen zouden namelijk ook na de eerste implementatie van SBR aan de orde blij-
ven. Nieuwe verantwoordingsketens moesten gemakkelijk kunnen toetreden. Dus
ook na implementatie zou een werkende governance nodig zijn om de afthankelijk-
heden van de S2S-integratie te blijven coordineren. Hier was in 2006 nog geen dui-
delijke schets van voorhanden geweest. Een inhaalslag was vereist. Ook werd het be-
leidsopdrachtgevers en afnemers van de diensten van Logius duidelijk dat de rol van
Logius veel meer zou inhouden dan het laten draaien van een machine voor stan-
daard verantwoording. Het inhoudelijk en procesmatig faciliteren van de governance
zou een van haar kerntaken worden. Duidelijk moest worden hoe Logius invulling
zou kunnen geven aan deze kerntaak en welke competenties hiervoor nodig waren.
Dit behoefde een nadere uitwerking van de oplossing.

Praktijkvoorbeeld van het wegnemen van een drempel door middel van een gedragen
governance

Door het gebruik van de afstemming in de nieuwe en gedragen gremia kon het SBR Pro-
gramma met een voorstel komen om het AuSP-probleem op te lossen. De roadblock voor
implementatie werd als volgt uit de weg genomen. De zekerheid over authenticatie werd ver-
sterkt. Voortaan zou gebruik gemaakt worden van PKloverheid certificaten. PKloverheid werd
hiermee een item in het afsprakenstelsel. Aanleverketens konden de autorisatieservice ver-
volgens standaard aanzetten, uitzetten of optioneel maken. De uitvragende partijen besloten
gezamenlijk te kiezen voor de optionele variant. Vanzelfsprekend waren de partijen die voor-
gesorteerd waren voor de autorisatie-dienstverlening niet blij met deze keuze, maar zij snap-
ten dat wanneer de SBR-dienstverlening niet op gang zou komen zij ook niets aan hun dienst
zouden verdienen. Koplopers (fiscale dienstverleners) die al hun processen op het gebruik
van een AuSP hadden ingericht, hoefden, door het optionele karakter, geen wijzigingen door
te voeren in hun proces. Inmiddels is er een voorziening gegenereerd voor het ontvangen van
mededelingen, waarbij het kond doen van een machtiging digitaal mogelijk is vanuit de sys-
temen van de dienstverleners. Hierbij wordt gebruik gemaakt van de Digipoort.

1.5.4 Governance en beheer als onderbelicht onderdeel van de op-
lossing

In 2006 is bepaald dat Logius (toen nog GBO.Overheid) als SSC het beheer zou voe-
ren over de Nederlandse Taxonomie en de procesinfrastructuur (i-processen, kop-
pelvlakservices en verwerkingservices). Hoe partijen zich zouden verhouden bij wij-
zigingen was echter niet opgenomen. Tevens bestond er geen exact beeld hoe de ver-
schillende actoren door de toepassing van SBR met elkaar verbonden zouden raken
en hoe de nieuwe afthankelijkheden zich verhielden met de bestaande situatie.

1. Horizontale afstemming per verantwoordingsketen

Allereerst vraagt de toepassing van SBR in een verantwoordingsketen (bijvoorbeeld
IB/VPB) voor zowel de implementatie als het onderhoud en de doorontwikkeling,
om afstemming vanuit het perspectief van een specifieke verantwoordingsketen. De
bestaande situatie wijkt af per verantwoordingsketen. In 2006 waren de fiscale ke-
tens al S2S-geintegreerd (hiervoor werd het BAPI-protocol gebruikt). De KvK keten
was nog in grote mate papier-gebaseerd. Digitale aanlevering gebeurde op basis van
e-mail. Statistiekopgaven kenden een human-to-system interface als dominante
aanlevermodaliteit. Binnen ketens golden weer verschillende uitgangspunten. Bij de
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verwerking van de verantwoordingsinformatie zijn naast de onderneming vaak ook
nog dienstverleners betrokken.

- -
-

Proe

Lem=" ———
R

Figuur 1.8 — Naast de verantwoordingsplichtige onderneming zijn vaak nog dienstverle-
ners betrokken in de verantwoordingsketen, zoals fiscaal dienstverleners en softwarele-
veranciers.

Een verantwoordingsplichtige kan een zelfstandige pottenbakker zijn of een bedrijf
als Shell. Een fiscaal dienstverlener kan de plaatselijke intermediair uit Oss zijn of
een van de grote vijf kantoren. Hierdoor zijn er tevens verschillen te verwachten in
investeringscapaciteit en volwassenheidsniveau in ICT. Bij de horizontale afstem-
ming is de uitvragende partij in de lead. Hij bepaalt op welke wijze de afstemming
moet geschieden. Als gedeelde dienstverlener kan Logius generieke aansluitonder-
steuning voor SBR ontwikkelen, maar de uitvragende partij bepaalt hoe en wanneer
hij dit voor zijn keten wil afnemen. In onderstaande figuur is dit besturingsperspec-
tief weergegeven. De figuur maakt de onderdelen die voor de specifieke keten rele-
vant zijn transparant.
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Figuur 1.9 — Horizontale afstemming: uitvragende partij in de lead t.a.v. de inrichting
van de keten en de afstemming zelf.
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2. Verticale afstemming met SSC

Ook de verticale ketenintegratie vraagt een specifieke afstemmingsvorm. Als ge-
meenschappelijke afnemers bij Logius hebben de uitvragende partijen (zoals KvK,
Belastingdienst en CBS) te maken met een gedeelde dienstverlener. De wijze waarop
deze dienstverlener functioneert, hoe deze vorm geeft aan de dienstverlening en hoe
de dienst zich verder ontwikkelt, moet worden afgestemd. Onderstaande figuur geeft
dit afstemmingsdomein schematisch weer. Bij een SBR-domein in ontwikkeling is
het logisch dat bij deze afstemming ook beleidsopdrachtgevers aanschuiven.

Logius
Afstemmingsdiensten —_—
Uitvragende
Taxonomien ae
Gegevensmanagement partij
- ontwerp [
-transitie 00—
-productie g —
—
Managementi-Processen f:“:‘b
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Toepassingsondersteuning Ketens -transitie =
- ontwerp — -productie SBCIG
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= |  Gorommmd® D z partij
ﬁm varwarkingssarvicas %
= e [ sutnorsane Jlf voncune | = | z
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Aansluitondersteuning 2 2 /ﬁf’
.

Figuur 1.10 — Verticale afstemuning: afstemuming over de dienstverlening van de gedeelde
dienstverlener met de gemeenschappelijke afnemers (uitvragende partijen).

3. Afstemming over het afsprakenstelsel (netwerkniveau)

Tot slot geldt dat het SBR afsprakenstelsel ook voor andere business-to-business ver-
antwoordingsketens toepasbaar moet zijn. Om gebruik te stimuleren is het van be-
lang dat het stelsel aansluit bij de behoefte van de private verantwoordingsketens.
Hier is op ‘netwerkniveau’ afstemming noodzakelijk. Dit afstemmingsgebied is weer-
gegeven in de volgende figuur.
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Figuur 1.11 — Afstemming op netwerkniveau: afstemming tussen private en publieke be-
trokken partijen ten behoeve van de bredere reikwijdte van het afsprakenstelsel.

4. De organisatorische opgave

Door de ketenintegratie die SBR met zich mee brengt blijft het noodzakelijk al deze
afstemmingsvormen vorm te geven en in stand te houden. Deze organisatorische
component maakt dus deel uit van de SBR oplossing. Dat de onderlinge integratie-
vormen een grote samenhang kennen blijkt al uit het voorbeeld in onderstaande
tekstbox. Door de centrale positie van het SSC, in dit geval Logius, is dit feitelijk de
enige partij die de afstemming in samenhang inhoudelijk kan faciliteren en coordi-
neren. Zij doet dit vanzelfsprekend in opdracht van de afnemers en beleidsopdracht-
gevers.
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Samenhang van integratievormen
Het volgende voorbeeld illustreert stapsgewijs de samenhang tussen de verschillende integra-
tievormen:

i Onvrede met het verwerkingsresultaat (performance) voor complexe berichten vraagt
bij één uitvragende partij binnen een verantwoordingsketen om een andere opzet van
de verwerking. Dit is een probleem vanuit het horizontale integratieperspectief.

ii. Hiervoor is het nodig de berichtspecificaties (syntax) aan te passen: dimensionele op-
zet van de berichten. Dit moet dus ook door de architectuur van de Nederlandse taxo-
nomie ondersteund worden.

iii. De benodigde berichtopzet past nog niet binnen de afspraken, dus de afspraken moe-
ten aangepast worden. Partijen besluiten vast te houden aan de standaardisatiewens.
Dit mede omdat zij voorzien dat zij bij toename van berichtenverkeer in de toekomst
toch over zullen moeten op een dimensionele taxonomie. Zij willen daarom gaan wer-
ken aan een architectuur voor de taxonomie die de dimensionele vorm verplicht voor-
schrijft. Het afsprakenstelsel wordt hierop aangepast.

iv. Dit heeft als consequentie dat de berichtspecificaties van de andere partijen voortaan
ook volgens de dimensionele architectuur opgezet moeten worden. Het raakt nu dus
aan alle horizontaal geintegreerde verantwoordingsketens.

V. Hiervoor is het tevens nodig de technische generatie van berichten en de validatie van
berichten door alle uitvragende partijen aan te passen.

Vi. De uitvragende partijen die geen probleem hadden in de verwerking, dienen mogelijk
toch hun verwerkingssysteem aan te passen.

vii. Logius moet als dienstverlener haar dienst van taxonomie-ontwikkeling aanpassen op

de nieuwe architectuur. Hier zijn kosten aan verbonden. De afnemers bij Logius moe-
ten het er — gezien hun verticale integratie — over eens worden wie hier voor op moet
draaien. De uitvragende partij die als eerste over wilde op de dimensionele taxonomie,
of alle uitvragende partijen?

Gaandeweg de SBR-implementatie is dus gebleken dat Logius inhoudelijk een veel
belangrijkere en complexere rol moest gaan vervullen dan vooraf gedacht. Het be-
heer van de gemeenschappelijke onderdelen van SBR betekent, naast het in stand
houden van de uitwisseling van berichtenverkeer, in de praktijk ook het orkestreren
van ontwikkelingen op verschillende integratieniveaus. Het ontwerpen van de gover-
nance en de beheercomponent en het sturen op de implementatie hiervan, kan ge-
zien worden als de onderbelichte component van SBR, die haar evenwel tot een aan-
zienlijke opgave maakte.

1.6 Leeswijzer

Dit boek is in twee delen opgedeeld: een deel A en een deel B. In deze leeswijzer
belichten we kort de essentie van de hoofstukken in beide delen.

1.6.1 Deel A - SBR als opgave

Hoofdstuk 2 —Ketens en ketencoordinatie

Dit hoofdstuk gaat in op de ketenbenadering: de dwarsdoorsnede van de werkelijk-
heid die de basis vormt voor het boek. Via een aantal vragen worden theoretische
concepten en praktische inzichten rond de ketenbenadering aangeboden. Allereerst
de vraag: wat is een keten? De auteurs beantwoorden deze vraag en beschrijven de
voordelen en beperkingen van een ketenbenadering. Deze worden pas goed duidelijk
wanneer we bedenken dat het hier in feite om een metafoor van een reeks gekoppelde
schakels gaat. De auteurs behandelen hierna vragen als ‘hoe zijn ketens te categori-
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seren en wat is er bijzonder aan een informatieketen?’ Beantwoording van deze vra-
gen vergt een reflectie op de eigenschappen van ketens en datgene wat er door de
schakels stroomt: informatie. Een andere relevante vraag voor partijen die een keten
willen of moeten veranderen is, vanuit politiek perspectief: ‘hoe is de macht verdeeld
in een keten?’ Het hoofdstuk beschrijft hoe de ketenstructuur invloed heeft op deze
machtsverhoudingen en de rol van vertrouwen. Hierbij komen verschillende vormen
van vertrouwen aan bod en wordt nader ingegaan in op de inwisseling van autono-
mie voor inspraak. De beantwoording van eerder genoemde vragen legt de basis voor
een beschrijving van het ketencoordinatievraagstuk: wat is ketencoordinatie en
waarom is het nodig? Het hoofdstuk beschrijft verschillende factoren waarmee reke-
ning gehouden moet worden bij het inrichten van de governance — een thema waar
hoofdstuk 4 uitgebreider op ingaat. Het hoofdstuk vervolgt met een toepassing van
de ketenbenadering in verschillende SBR verantwoordingsketens en slaat afsluitend
een brug naar de opgave van verandermanagement in S2S-geintegreerde verant-
woordingsketens — een thema waar hoofdstuk 3 uitgebreider op ingaat.

Hoofdstuk 3 — Verandermanagement in informatieketens

Dit hoofdstuk is geschreven vanuit het perspectief van ‘het verandermanagement’.
Hierbij kan gedacht worden aan een persoon — de verandermanager — of aan een
(permanent) ingerichte veranderorganisatie (programma of afdeling) waar meer-
dere personen onderdeel van uit maken. Met welke uitdagingen krijgt het verander-
management bij de herinrichting van informatieketens te maken? Het hoofdstuk be-
schrijft de intrinsieke weerbarstigheid van informatieketens en gaat uitgebreid in op
het strategische gedrag dat in ketens kan voorkomen. De SBR-casus wordt gebruikt
om aan te geven hoe dit gedrag zich in de praktijk heeft voorgedaan, welke gevolgen
dit heeft gehad en welke maatregelen zijn genomen om met dit gedrag om te gaan.
Een van de kernvragen waar dit hoofdstuk op ingaat, is: ‘wat zijn de bestaande ver-
andermethoden die het verandermanagement kan toepassen bij de verandering van
informatieketens?’ Het hoofdstuk behandelt deze vraag langs vier perspectieven, te
weten: (1) direct verandermanagement, (2) procesmanagement, (3) veranderen van
ketencondities en (4) dilemmamanagement. Afhankelijk van de situatie kan het ver-
andermanagement het voor hen meest aansprekende perspectief verder invullen,
waarbij hybride vormen (sequentieel of voor onderdelen) mogelijk zijn. Met de SBR
casus wordt de theorie wederom toegelicht aan de hand van de praktijk.

Hoofdstuk 4 — Het besturingsvraagstuk van keteninformatiesystemen

Dit hoofdstuk bevat een beschouwing over een problematisch onderdeel van de op-
gave: het bepalen van de meest geschikte vorm voor de besturing van wijzigingen in
informatieketens. We noemen dit het besturingsvraagstuk van keteninformatiesys-
temen. Het is gebaseerd op de gedachte dat twee verandergrootheden — governance
en technologie — van elkaar zijn te onderscheiden, maar elkaar sterk beinvloeden.
Sterker nog, gezien de continue behoefte aan acceptatie van onvermijdelijke wijzi-
gingen in beide grootheden, is een daarop berekende sturingsvorm vereist. Populaire
sturingsvormen zijn programma’s, projecten en procedures. Een verkeerde bereke-
ning kan leiden tot weerstand, stagnatie, hogere kosten en zelfs falen. Het enthousi-
asme van de markt om een technologie aan de man te brengen draagt bij aan de ver-
keerde berekening. Hoe vaak zien we niet dat een technologie als ‘plug & play’ of ‘met
één druk op de knop’ wordt geadverteerd, terwijl bij de implementatie blijkt dat de
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technologie nog niet volwassen is? Maar ook de drang van bestuurders en beleids-
makers om met technologische innovaties op korte termijn beleidsdoelen te realise-
ren speelt uiteraard een rol. Er is veel literatuur die zich exclusief concentreert op
sturingsvormen, technologie en governance. Hiertegenover staat dat er geen litera-
tuur te vinden is die integraal iets zegt over op basis waarvan de staande ketengover-
nance (de overkoepelende autoriteit met bevoegdheden, voorzover die er al is) de
meest geschikte sturingsvorm kan bepalen voor het succesvol doorvoeren van een
ketenwijziging. Met andere woorden: wanneer moet wie een wijziging sturen en met
welke sturingsvorm? Bewapend met de inzichten uit hoofdstukken 2 en 3 onderzoekt
hoofdstuk 4 het besturingsvraagstuk. Hiervoor belichten we zogenaamde black box
concepten als technologie en governance en de literatuur die iets zegt over de accep-
tatie van beide. De conclusie van de beschouwing in dit hoofdstuk zal zijn dat de
effectieve wijziging van technologie en/of governance in ketens vereist dat de
staande ketengovernance de type ketenwijziging goed bepaalt en de daarbij passende
sturingsvorm weet te lanceren. Voor het adequaat bepalen worden enkele handvat-
ten geboden.

1.6.2 Deel B - SBR als oplossing

Hoofdstuk 5 — I-Processen

Processen vormen de basis voor de realisatie van doelstellingen van de schakels in
de keten. Procesgericht denken wordt alom gestimuleerd, maar wat is een goed pro-
ces? Hoe wordt het gemodelleerd? Wat zijn specifieke eisen aan SBR-processen? In
dit hoofdstuk bieden de auteurs handvatten voor de gerichte toepassing van proces-
sen bij de herinrichting van informatieketens. Het hoofdstuk begint met de algemene
karakteristieken van processen, waarna SBR als casus wordt gebruikt om duidelijk
te maken hoe deze algemeenheden op een systematische wijze om te zetten zijn naar
een specifieke en gestructureerde procesimplementatie en procesbeheer. Bijzondere
aandacht gaat uit naar de gestandaardiseerde procesonderdelen van SBR. Het sub-
ject van deze processen is de XBRL-instance, waarvoor geldt dat deze generieke pro-
cessen met name geautomatiseerd afgehandeld worden. Procesimplementatie heeft
dus een duidelijke koppeling met de volgende onderdelen uit de verdieping: gege-
vens en techniek. Tot slot geldt dat er op het gebied van procesautomatisering nog
een aantal vraagstukken open staat en er enkele ontwikkelingen lopen die het noe-
men waard zijn.

Hoofdstuk 6 — Gegevens

In het kader van SBR wordt XBRL als gegevensstandaard gehanteerd. XBRL is een
standaard om bedrijfsgegevens op een uniforme wijze vast te leggen en te presente-
ren aan verschillende partijen. De standaard zorgt ervoor dat verschillende partijen
zowel financiéle als niet-financi€le gegevens uit hun boekhoudsoftware direct kun-
nen gebruiken voor interne- en externe rapportages. Omdat de syntax (de manier
waarop je iets opschrijft) gestandaardiseerd is, kan iedere ontvanger van gegevens
via een eigen invulling van de semantiek (betekenis) aangeven welke ordening (defi-
nitie) van de gegevens voor hem of haar relevant is. Een belangrijke voorwaarde hier-
voor is het gebruik van een gedeelde set van definities, oftewel een taxonomie. In het
kader van SBR gebruiken de uitvragende partijen een gedeelde taxonomie: de Ne-
derlandse Taxonomie (NT). Hiermee kan een bedrijf snel en gemakkelijk een rap-
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portage uit haar eigen administratie genereren conform de definities en informatie-
behoeften van de Belastingdienst of een andere uitvragende partij. De standaardisa-
tie van syntax en semantiek vergemakkelijkt op deze manier het verzamelen, verwer-
ken en uitwisselen van gegevens en levert zo een grote kostenbesparing op. Voor zo-
wel degene die de informatie levert — geen verschillende onafhankelijk van elkaar in
te vullen en verzenden rapportages meer — als voor degene die de informatie wenst
en ontvangt. Het hoofdstuk beschrijft ook de andere concepten die in het kader van
gegevensuitwisseling van belang zijn, zoals normalisatie, harmonisatie, gegevens-
kwaliteit, taxonomieontwerp en gegevensbeheer. Aan de hand van de SBR-casus
worden deze concepten uitgewerkt, zodat de verbanden voor de lezer duidelijk wor-
den. Tenslotte reflecteren de auteurs op relevante ontwikkelingen op dit gebied.

Hoofdstuk 7 — Technische inrichting SBR

Dit hoofdstuk zoomt in op de techniek achter de generieke procesinfrastructuur die
bij SBR wordt gebruikt. De procesinfrastructuur is een generieke voorziening en
dient zorg te dragen voor de geautomatiseerde afhandeling van elektronische berich-
tenverkeer op basis van standaarden voor gegevensmodellen, processtandaarden en
technische standaarden. Conceptueel gezien staat de procesinfrastructuur tussen de
aanleverende en de uitvragende partij. Vandaar ook de benaming Digipoort. Het
hoofdstuk bestaat uit drie delen. Het eerste deel concentreert zich op de vraag ‘welke
technische inrichting past bij SBR?’ Hiervoor zijn vier scenario’s voor gestructu-
reerde elektronische berichtenuitwisseling denkbaar, namelijk: (1) traditionele/he-
terogene procesinfrastructuur, (2) eigen procesinfrastructuur, (3) concern-procesin-
frastructuur en (4) gedeelde dienstverlener. Het tweede deel concentreert zich met
name op de relevante technische standaarden voor de uitwisseling van informatie.
De auteurs beschrijven hier met name de ontwikkelingen rond koppelvlakken, web-
services en SOA voor de ondersteuning van flexibele i-processen, aangezien deze het
fundament vormen voor de gerealiseerde procesinfrastructuur. Het derde deel van
dit hoofdstuk legt de architectuur van Digipoort — de gerealiseerde procesinfrastruc-
tuur — bloot en beschrijft hoe deze in de praktijk werkt. Bijzondere aandacht gaat uit
naar de koppelvlakken, de processen en de webservices die hiervoor worden ge-
bruikt. Vragen die behandeld worden in dit deel zijn: welke afspraken zijn er rond
koppelvlakken gemaakt? Wat doet Digipoort? Hoe is de gewenste flexibiliteit in i-
processen gerealiseerd? Welke i-processen worden georkestreerd? Welke services
worden uiteindelijk aan de uitvragende partijen geboden? Wat zijn de implicaties
voor de gebruikers? De auteurs sluiten dit hoofdstuk af met een reflectie op de uit-
dagingen die zijn overbrugd.

Hoofdstuk 8 — Beveiliging van informatieketens

Met de erkenning dat de overheid een bijzondere verantwoordelijkheid heeft bij het
beveiligen van gegevens die zij vraagt van burgers en bedrijven heeft men in het ka-
der van SBR veel aandacht besteed aan ‘end-to-end’ ketenbeveiliging. Het gaat hier
immers om de geautomatiseerde afhandeling van grote hoeveelheden vertrouwelijke
informatie. Aan de athandeling gelden wettelijke eisen die ook bepalend zijn voor de
maatregelen die er genomen kunnen worden. Dit hoofdstuk geeft antwoord op de
vraag ‘hoe is informatiebeveiliging in het kader van SBR geregeld?’ Beantwoording
van deze vraag geschiedt langs een driedeling. Het eerste deel beschrijft de relevante
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wetgeving op dit gebied, gevolgd door meer generieke richtlijnen voor informatiebe-
veiliging. Deze kaders zijn relevant aangezien ze de fundamentele eisen aan en rand-
voorwaarden voor de informatiebeveiliging bevatten. Ondanks het generieke en
voorschrijvende karakter van de kaders, zien we dat de end-to-end beveiliging van
informatieketens om verregaande ketenwaarborgen vragen die niet door één partij
geregeld kunnen worden. Deze verregaande ketenwaarborgen worden in het tweede
deel van dit hoofdstuk beschreven. Het gaat hier vooral om behoeften rondom iden-
tificatie (dit ben ik), authenticatie (ben je inderdaad wie je claimt te zijn?) en autori-
satie (mag je optreden namens een ander?) van partijen die deelnemen aan het elek-
tronisch berichtenverkeer. Identificatie, authenticatie en autorisatie worden vaak als
doel gezien, maar fungeren in dit kader als een ketenspecifieke set van middelen
(technieken en procedures) die in de fundamentele beveiligingseisen (vertrouwelijk-
heid, integriteit en beschikbaarheid) dienen te voorzien. In het derde deel van het
hoofdstuk vindt concretisering van de ketenwaarborgen plaats. Hoe vindt authenti-
catie in SBR plaats? En hoe vindt autorisatie bij SBR plaats? Middels beantwoording
van deze vragen willen de auteurs de partijen die met SBR aan de slag willen inzicht
bieden in het huidige stelsel van ketenwaarborgen. Hierbij wordt nadruk gelegd op
het gebruik van ‘public key infrastructure’ certificaten en het gebruik van een cen-
traal machtigingsregister.

Hoofdstuk 9 — Governance en beheer

We zien bij SBR drie vormen van integratie van keteninformatiesystemen: netwerk-
integratie, horizontale integratie en verticale integratie. De verschillende vormen
van integratie leiden tot verschillende athankelijkheden, waardoor er een behoefte
ontstaat aan een overkoepelend bestuur en een gedeelde uitvoering. Voor iedere
vorm van integratie zijn andere uitgangspunten van de governance aan de orde. Dit
hoofdstuk beschrijft de aspecten die voor de verschillende integratievormen relevant
zijn. Tevens geeft het de uitgangspunten voor de ketengovernance binnen SBR weer.
Het hoofdstuk beschrijft hoe de governance binnen SBR thans is ingericht en hoe
zich dit verhoudt met de verschillende integratievormen. Doordat Logius als ge-
deelde dienstverlener zich kan specialiseren in de materie en doordat zij belangrijke
onderdelen van de keten onder haar hoede heeft, is zij bij uitstek de partij die het
complexe speelveld kan overzien. Het hoofdstuk gaat in op de beheerorganisatie van
Logius om invulling te geven aan haar orkestratierol. Het beschrijft het driehoeksbe-
heermodel, met een centrale rol voor architectuur als spil tussen de verschillende
integratievormen.

Hoofdstuk 10 — De SBR-verbredingsmethodiek

Met SBR kunnen publieke en private partijen onderdelen van hun verantwoordings-
keten op efficiénte en effectieve wijze athandelen. Om gebruik te kunnen maken van
SBR dienen de ketenpartijen de SBR-technologie te implementeren en aan te sluiten
bij de ketengovernance op de verschillende integratievormen van SBR. Het wijzi-
gingstraject, van interesse in SBR tot een werkende SBR-keten in productie, vraagt
om een methodische aanpak. Vanuit het SBR Programma is voor het traject een me-
thodiek ontwikkeld, die in dit hoofdstuk besproken wordt. Het startpunt van een
verantwoordingsketen die (mogelijk) gaat aansluiten bij SBR is altijd anders. Denk
hierbij onder andere aan de technische, politiek-bestuurlijke, historische, wettelijke
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en organisatorische kenmerken van de bestaande keten. Voor iedere verantwoor-
dingsketen dient er een uniek traject doorlopen te worden. De methodiek laat dan
ook ruimte voor deze ketenspecifieke aanpak doordat partijen zelfstandig de route
kunnen bepalen die voor hun keten doorlopen wordt. De methodiek dicteert wel een
viertal fasen, waarmee voor iedere fase go/no go beslissingsmomenten zijn geiden-
tificeerd en ketenpartijen de kwaliteit van de voortgang kunnen waarborgen langs
checkpoints. Tevens reikt de SBR-verbredingsmethodiek een inhoudelijke leidraad
aan waarlangs partijen de fasen doorlopen. Bovendien worden voor iedere fase do’s
en don’ts aangegeven. De SBR-verbredingsmethodiek biedt partijen die aan de slag
gaan met verbreding daarmee waardevolle inzichten over onder andere de relatie
tussen de veranderwens, de veranderopgave en de veranderstrategie, aandachtspun-
ten bij de besluitvorming, de rol van acceptatie en de diensten die zij kunnen afne-
men bij Logius om een verbredingstraject tot een succes te maken.

Hoofdstuk 11 — Slotbeschouwing

Dit hoofdstuk geeft een slotbeschouwing op de oplossing van SBR. Het gaat in op de
kracht van het concept, maar bespreekt ook waar het initiatief kwetsbaar is. De au-
teurs beschouwen de mogelijkheden die nog voor de SBR-oplossing in het verschiet
liggen en welke hindernissen zij nog op haar weg kan vinden.

1.6.3 Bijlagen

Bijlage A — Achtergrond SBR

Bijlage A bevat een uitgebreide analyse van SBR vanuit historisch perspectief. Deze
beschrijving geeft de lezer het nodige begrip van de achtergrond van SBR om de rode
draad in het boek te begrijpen. De beschrijving geeft hiervoor inzicht in de historie
en de onderliggende beleidsdoelstellingen. Vooral voor de lezer die niet bekend is
met SBR biedt deze bijlage relevant materiaal.

Bijlage B — Verantwoording
Bijlage B geeft een overzicht van de onderzoeksactiviteiten die zijn verricht voor de
totstandkoming van dit boek.

Bijlage C — Begrippen en afkortingen

Bijlage C geeft een overzicht van de kernbegrippen en afkortingen die in de verschil-
lende hoofdstukken zijn gebruikt.
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Deel A — SBR als opgave

En wie uit het publiek durft het aan en
neemt deze schat-tige baby mee naar
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2 Ketens en ketencoordinatie

... ik tel tot drie....

2.1 Kenmerken van ketens

Dit hoofdstuk gaat over ketens. Achtereenvolgens zullen we het concept ‘ketens’ in-
troduceren en nagaan wat er bij ketensamenwerking komt kijken. Hierbij wordt met
name de politieke kant van ketens belicht. Er wordt stilgestaan bij zachte factoren
die wel heel richtinggevend zijn voor de organisatie en resultaten van ketens. Voor-
beelden van dergelijke factoren zijn vertrouwen en macht. In de slotparagraaf geven
we de betekenis van dit politieke perspectief op ketens voor ketencoordinatie.

Een keten is een aaneengeschakelde opeenvolging van handelingen of gebeurtenis-
sen (Van Dale woordenboek). In veel gevallen worden ook opeenvolgende organisa-
ties als ketens gezien. Ketens bestaan uit zogenaamde schakels en stroomelementen.
Schakels zijn de opeenvolgende handelingen, gebeurtenissen of organisaties.
Stroomelementen lopen door de keten heen. Iedere schakel moet toegevoegde
waarde leveren aan of voor het stroomelement. Er zijn verschillende soorten ketens,
allen met verschillende schakels en/of stroomelementen. Bekende vormen zijn:

e Productieketens, waarbij iedere schakel een opeenvolgend productieproces
vormt. Stroomelementen zijn de producten-in-wording. Iedere schakel le-
vert toegevoegde waarde door het product-in-wording verder te ontwikke-
len.

e (Personen)vervoersketens, waarbij de stroomelementen personen zijn die
als het ware hun eigen keten construeren. Schakels zijn in dit geval vervoers-
middelen. Iedere schakel levert toegevoegde waarde door de persoon verder
naar zijn/haar bestemming te brengen.

¢ Informatieketens, waarbij informatie het stroomelement is. Schakels zijn or-
ganisaties die de informatie delen. Toegevoegde waarde wordt gecreéerd
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door enerzijds de informatie dichterbij de plaats van bestemming te bren-
gen. Anderzijds kan de informatie ook waarde hebben voor iedere schakel.

o Beleidsketens. Beleid-in-wording is daarbij het stroomelement en organisa-
ties de schakels. Toegevoegde waarde is gelegen in het verder brengen van
een beleidsidee tot en met de uitvoering. Als er een onderscheid wordt ge-
maakt tussen beleid en uitvoering, dan kan er ook worden gesproken van
‘uitvoeringsketens’ naast beleidsketens.

Ketens worden vaak in één adem genoemd met ‘netwerken’. Ook een ‘netwerk’ is een
metafoor voor een verzameling actoren en hun relaties, maar deze metafoor bena-
drukt meer dan ‘ketens’ de veelheid en wederzijdse afhankelijkheden van actoren
(Bruijn & Heuvelhof, 2007), ofwel de gedachte dat ‘alles met alles samenhangt’. De
ketenmetafoor drukt eerder de volgtijdelijkheid van processen uit en de athankelijk-
heden die daar uit voortvloeien. Een keten kan onderdeel uitmaken van een netwerk,
maar vormt dan een specifieke, vooraf gedefinieerde set van verbindingen binnen
dat netwerk.

Voor ieder type keten geldt dat verschillende actoren, vanuit verschillende rollen,
betrokken zijn. Zij kunnen onderdeel uitmaken van de keten, maar zij kunnen ook
de omgeving van een keten vertegenwoordigen. Een veelheid aan actoren maakt dat
ketens onderling sterk kunnen verschillen. De volgende variabelen zijn van belang.

e Ketens kunnen sterk vraaggedreven of aanbodgedreven zijn. Een voorbeeld
van een vraaggedreven keten is de voedselketen. De detailhandel (vraag-
zijde) ziet de consumenten namelijk in de ogen, terwijl ze voedsel aangele-
verd krijgt van de ketenpartners. Zij wordt verantwoordelijk gehouden voor
de geleverde producten. Op instigatie van de detailhandel worden daarom
kwaliteitssystemen ontwikkeld, om de kwaliteit van aanleverende partijen te
kunnen beheersen. Aanbodgedreven ketens zijn eerder te vinden in high-
tech markten, waarbij consumenten zich minder bewust zijn van de normen
die ze aan het product of de dienst kunnen stellen.

e De machtsbalans tussen aanbod en vraag in een keten is belangrijk. Som-
mige schakels worden bezet door een beperkt aantal actoren, die gemakke-
lijk onderling afspraken kunnen maken, zodat zij een vuist kunnen maken
naar andere schakels.5 In de e-commerce is de aanwezigheid van een mach-
tige partij gezien als een factor welke bijdraagt aan het succes van een keten
(Monczka, Petersen, Handfield, & Ragatz, 1998). Bijna iedere keten heeft
wel een dergelijke schakel. Een variabele is dan aan welke kant van de keten
deze zich bevindt. Aan de vraagzijde of aan de aanbodzijde? Dit bepaalt voor
een goed deel de machtsbalans in de keten. In de voedselketen is Albert
Heijn bijvoorbeeld een zeer machtige schakel. Deze bevindt zich aan de
vraagzijde.

e Het absorptievermogen van organisaties kan per keten en per schakel in de
keten verschillend zijn. Dit is het vermogen om nieuwe kennis van buiten de

5 Power can be defined as the potential of an actor to influence the behavior of another actor on a partic-
ular issue (Tushman, 1977).
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organisatie op te nemen, wat dus sterk bepalend is voor de toegevoegde
waarde die een schakel kan leveren aan de volgende schakel. Absorptiever-
mogen van organisaties is afthankelijk van de werknemers en athankelijk van
het verleden (Cohen & Levinthal, 1990). Kennis, expertise en beschikbare
capaciteit verschillen.

e Ketens kunnen al of niet (horizontaal of verticaal) integreren of juist desin-
tegreren. Integratie houdt in dat sommige partijen meerdere schakels be-
heersen. Bij desintegratie worden schakels door partijen afgestoten. Een be-
kend voorbeeld is de vroegere energieketen, waarbij productie, netwerkbe-
heer en levering door dezelfde partijen geschiedden, maar waar later de
schakels over verschillende leveranciers zijn verdeeld. De legpluimveeketen
is nauwelijks geintegreerd: er zijn broederijen, fokkerijen, legpluimveehou-
ders, verzamelaars, verhandelaars en retailbedrijven. Iedere schakel wordt
bezet door verschillende partijen. De melkveeketen is meer geintegreerd: er
zijn fokkerijen, veeboeren, codperaties en retailbedrijven. Voor een verge-
lijkbaar proces zijn er minder schakels. Een enkele schakel, in dit geval de
cooOperatie, neemt meerdere processen voor haar rekening.

e Binnen ketens kan sprake zijn van horizontale en verticale collaboratie. In
dat geval werken schakels intensief samen om daarmee een gezamenlijk doel
te halen. Er is bijvoorbeeld sprake van verticale collaboratie wanneer de
transporteur en supermarkt verantwoordelijkheden en informatie delen in
het kader van voorraadbeheer. Bij horizontale collaboratie delen vergelijk-
bare of zelfs concurrerende partijen hun middelen. Twee supermarktketens
gebruiken bijvoorbeeld een gedeeld distributiecentrum (Simatupang &
Sridharan, 2002).

o Ketens kunnen met elkaar verstrengeld raken. Een voorbeeld is diervoeding.
Eris een diervoedingsketen die interfereert met de vleesketen. De dieren die
het vlees leveren eten immers het voedsel van de andere keten. Zo ontstaan
selecterende en allocerende schakels (zie § 2.3).

e Deincentivestructuur van de keten is van belang. Dit gaat over de vraag wie
profiteert van de investeringen die in de keten plaatshebben. Is de investeer-
der dezelfde als de begunstigde? Indien niet, dan kan dit gevolgen hebben
voor het delen van informatie. (Meijer, 2009; Teece, 1998). Vaak moeten
opbrengsten niet alleen over partijen verdeeld worden, maar ook over de
tijd. Investeringen worden gedaan in het begin, door een andere partij dan
de partij die er later van profiteert.

e Enerzijn de zogenaamde ‘zachte variabelen’. Hoe komt het dat de ene keten
gebroederlijk samenwerkt en de andere een politieke arena is? Dit hangt
mede samen met de sociale structuur van de keten (Meijer, 2009; Uzzi,
1997). Factoren hierbij zijn bijvoorbeeld de cultuur van de sector waarin de
keten zicht bevindt, de fysieke nabijheid van ketenpartners en de rijk-
dom/armoede van de keten (Duivenboden, Veldhuizen, & Twist, 2000).

Dergelijke ketenvariabelen zijn nuttig om te gebruiken in een ketenanalyse. Naast

deze keten-gerelateerde variabelen, zijn er ook basiskenmerken welke helpen om een
case te begrijpen. Denk aan kenmerken als de eigenschappen van de sector, het soort
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informatiesystemen dat gebruikt wordt, de huidige status, en — voor verantwoor-
dingsketens - het soort overheidstaak dat wordt ondersteund (belastingaangifte; in-
spectie; aangifte goederen).

Deze criteria maken ketens ook meer of minder geschikt om te automatiseren of an-
derszins te veranderen. Een keten die bestaat uit actoren met een laag absorptiever-
mogen zal bijvoorbeeld minder snel geneigd zijn om veranderingen te accepteren.

2.2 SBR en informatieketens

Ieder type keten kent haar eigen problematiek. SBR heeft betrekking op verantwoor-
dingsketens. Verantwoordingsketens zijn informatieketens. Informatie over de be-
drijfsvoering van publieke en private organisaties (verantwoordingsinformatie) is
het stroomelement.

Informatieketens zijn bijzonder, omdat:
e Informatie een bijzonder vluchtig en snel stroomelement is
e Informatie in vele vormen en gedaanten voorkomt
e Informatie sterk aan interpretatie onderhevig is en daarmee subjectiever is
dan bijvoorbeeld goederen
e Informatie vaak ‘ongrijpbaar’ is
e Informatie niet opraakt en het derhalve altijd mogelijk is om het te kopiéren.

In de verantwoordingsketen zijn minimaal twee partijen betrokken, te weten de be-
langhebbende en de uitvragende partij:
e Belanghebbenden of de informatieleverende partijen. Deze partij dient de
gevraagde informatie over de bedrijfsvoering beschikbaar te stellen.
¢ Uitvragende partijen. Dit is de stakeholder aan wie een belanghebbende in-
formatie levert en dus de partij die de eisen stelt aan de informatie en de
leverantie (welke informatie wordt wanneer, hoe vaak, met welke betrouw-
baarheid verwacht?). Wanneer de uitvrager een publieke partij is, hebben
deze eisen hun basis in wet- en regelgeving. Andersom geldt dat de bevoegd-
heden van een publieke uitvrager wettelijk begrensd zijn. De Belastingdienst
dient bijvoorbeeld te specificeren welke gegevens ze van bedrijven opvraagt.

In de verantwoordingsketen zien we op hoofdlijnen de volgende handelingen terug-
komen:
o Registreren: de belanghebbende registreert gegevens over de bedrijfsvoe-
ring.
e Samenstellen: op basis van de geregistreerde gegevens stelt de belangheb-
bende een verantwoordingsrapportage op.
e Transporteren: de belanghebbende verzendt de informatie naar de uitvra-
gende partij.
e Accepteren: de uitvragende partij stelt vast of de verantwoordingsinformatie
aan de verwerkingseisen voldoet.
e Beoordelen: de uitvragende partij velt op basis van de informatie een inhou-
delijk oordeel.
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e Besluiten: het oordeel leidt tot een formeel besluit van de uitvragende partij.
Dit is niet bij alle uitvragende partijen het geval. De Belastingdienst maakt
een beschikking op (een besluit). De Kamer van Koophandel (KvK) en het
Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) kunnen zich beperken tot het me-
dedelen van de ontvangst van een rapportage.

o Mededelen: de uitvragende partij deelt het besluit mede aan de belangheb-
bende. In de omzetbelastingketen deelt de Belastingdienst overigens niets
mee als aangifte en betaling met elkaar in overeenstemming zijn (en beiden
tijdig waren).

e Kennisnemen: de belanghebbende neemt kennis van het besluit.

De handelingen zijn in onderstaande figuur schematisch weergegeven.

Kennisnemen e Mededelen

h (

Belanghebbende | | Uitvragende partij
J

Registreren Samenstellen  Transporteren  Accepteren Beoordelen Besluiten

A

Primaire proces @ @ @ \!’-\,’

Figuur 2.1 — Handelingen in de verantwoordingsketen

In de getoonde opzet valt op dat voor de uitvragende partij geldt dat het beoorde-
lings- en het besluitvormingsproces onderdeel uitmaken van het primaire proces.
Een bedrijf verantwoordt zich bijvoorbeeld over zijn re€le handel in televisies, maar
zijn verantwoordingsrapportage vormt een ‘grondstof’ voor de Belastingdienst, die
op de verantwoording een aanslag baseert. Deze situatie doet zich vaker voor bij uit-
voeringsorganisaties met een publieke taak, zoals bijvoorbeeld het UWV of Agent-
schap.nl. Verder moet opgemerkt worden dat het kan voorkomen dat op basis van
het meegedeelde besluit van de uitvragende partij de belanghebbende weer actie
moet ondernemen: op een belastingaanslag volgt (over het algemeen) een betaling.
De verantwoordingsketen maakt dan ook doorgaans onderdeel uit van een langere
informatieketen. Tot slot toont het figuur alleen de zogenaamde ‘happy flow’. De
schakels in de verantwoordingsketen kennen in praktijk meerdere uitkomsten. Zo
kan een belastingaangifte onvolledig en dus niet verwerkbaar blijken. Betrokken par-
tijen grijpen in zo’n geval (al dan niet op vooraf vastgestelde wijze) in en proberen
alsnog de gewenste uitkomst te bereiken. In de praktijk zie je dat veel van de werk-
zaamheden in een keten gericht zijn op deze zogenaamde ‘error handling’.

De betrokken partijen streven een kosteneffectief verantwoordingsproces na. Zij zul-

len taken, daar waar dit efficiént en effectief is, willen automatiseren. In de Inleiding
hebben we gezien welke voordelen automatisering, meer specifiek S2S-integratie,
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biedt. Ook het uitbesteden (outsourcen) van taken aan derden is een optie om de
kosteneffectiviteit in de keten te verhogen. Hierdoor, en door de eigenschap van het
verantwoordingsdomein dat er doorgaans meerdere dienstverleners bij betrokken
zijn (accountants, softwareleveranciers, beide, zoals we hebben aangestipt in de In-
leiding, in verschillende verschijningsvormen), zijn er niet zelden meer dan twee par-
tijen bij de verantwoording betrokken. Hoe verantwoordingsketens er in de praktijk
uit komen te zien wordt bepaald door een veelheid van variabelen en is — mede onder
invloed van SBR — sterk in ontwikkeling. Na een verdere uiteenzetting van de keten-
theorie zal hier in § 2.4 nader op ingegaan worden.

2.3 De politieke dimensie van ketens

Voorgaande laat de variéteit tussen ketens zien en geeft een illustratie van deze vari-
éteit voor SBR. Het nu volgende zoomt in op gedrag in ketens. Hier komt de politieke
dimensie van ketens om de hoek kijken. Wat bepaalt gedrag in ketens? Dit is van
groot belang als we later gaan kijken naar ketencoordinatie (§ 2.5) en veranderma-
nagement (hoofdstuk 3).

2.3.1 Afhankelijkheden

Hoe is de macht verdeeld in een keten? Dat is de centrale vraag vanuit een politiek
perspectief. Macht is het vermogen om beslissingen van anderen af te dwingen. Ke-
tens bestaan uit verschillende organisaties. Het idee van een keten, namelijk een se-
quentiéle athankelijkheid tussen organisaties, is bepalend voor de ruil- en onderhan-
delingsrelaties tussen organisaties. Relaties staan in het teken van de ongelijke toe-
gang, de verdeling en het gebruik van schaarse hulpbronnen zoals informatie
(Bekkers, 2000). Samenwerking tussen partijen is daarom niet vanzelfsprekend,
maar wel noodzakelijk.

Ketens geven de functionele sequentie van activiteiten weer. Daarmee zeggen ze ook
iets over de athankelijkheden tussen organisaties.

Schakel ]—)[ Schakel ]—)[ Schakel ]—)[ Schakel

Figuur 2.2 — Schakels in een keten

In een dergelijk eenvoudige weergave is te zien dat voor het functioneren in een keten
iedere schakel afthankelijk kan zijn van de voorgaande en van de volgende schakel.
In deze weergave levert elke schakel een goed of dienst dat/die benodigd is om toe-
gevoegde waarde te creéren in de keten.

Er zijn natuurlijk ook ingewikkelder ketens. Ingewikkelder ketenstructuren geven
vaak indicaties van meer afhankelijkheden. Eerder is al gesproken over selecterende
of allocerende schakels. Het bestaan van dergelijke schakels verandert de athanke-
lijkheden in een keten.
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Figuur 2.3 — Positie van de allocerende en selecterende schakel

De structuur van de keten kan voor een belangrijk deel de machtspositie van actoren
bepalen. De Bruijn en Ten Heuvelhof (1995) noemen twee voorbeelden:

e Selecterende schakels kunnen kiezen uit verschillende producten of dien-
sten die het resultaat zijn van de activiteiten in de voorafgaande schakels.
Hiermee worden de processen in de daarop volgende schakels in belangrijke
mate geconditioneerd. Bovendien worden selecterende schakels een aan-
trekkelijke partner voor voorafgaande schakels, omdat hun producten of
diensten al of niet worden geselecteerd. Daarmee hebben selecterende scha-
kels een sterke positie.

e Allocerende schakels kunnen invloed uitoefenen op hoe een keten diver-
geert. Ook dit conditioneert het verloop van de processen in de opvolgende
schakels. Allocerende schakels zijn bovendien minder athankelijk van een
enkele volgende schakel, omdat ze alternatieven hebben.

De ketenstructuur geeft aldus een goede indicatie van de machtsbalans en afthanke-
lijkheden binnen een keten. Er is echter meer. Ook andere factoren bepalen de af-
hankelijkheden in ketens. Van Dalen (2000) geeft een korte opsomming:
e Omvang van een schakel (personeel, spreiding over het land, omzet of ver-
mogen)
e Speciale competenties (technologie, speciale niche producten of netwerk-
kennis, netwerkrelaties)
e Wet- en regelgeving (overheidspartijen, handhavers, speciale bevoegdhe-
den)

Daarnaast bestaan schakels in sommige ketens uit meerdere actoren. Denk hierbij
aan een productieketen, waarbij verschillende marktpartijen halffabricaten maken
en weer andere marktpartijen eindfabricaten. In een dergelijk geval zijn er weer an-
dere factoren van belang voor de machtsbalans:
e Het aantal actoren dat een schakel bezet: hoe kleiner het aantal, des te mach-
tiger de betreffende actoren (‘voor u weinig anderen’).
e Het aantal schakels dat wordt bediend door een enkele actor.

Machtige actoren kunnen voor het functioneren van een keten sterk bepalend zijn.
Ze kunnen bijvoorbeeld in hoge mate de sociale structuur bepalen. Ook kunnen ze
standaarden opleggen aan anderen in ketens. Bovendien kunnen zij de incentive-
structuur bepalen. Dit betekent dat zij invloed kunnen hebben op de verdeling van
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de kosten en baten in de keten. Hoe machtiger een actor is, des te groter de kans dat
de incentivestructuur voor deze actor gunstig is.

2.3.2 Vertrouwen

Ketens benadrukken samenwerkingsverbanden tussen organisaties. Iedere organi-
satie levert verschillende producten, diensten en informatie. Als gevolg hiervan is
iedere organisatie deelnemer aan vele ketens. Soms is deelname onvermijdelijk of
zelfs verplicht. Vaak is er enigszins keuze aan welke keten men kan deelnemen. En
er is altijd de keuze om zich al of niet volledig voor een keten in te zetten. Daarom is
de incentivestructuur in een keten van groot belang voor organisaties. Een logische
vraag is ‘what’s in it for me?’ In een complexe keten is deze vraag niet altijd eenvou-
dig te beantwoorden. Het kan in verschillende aspecten zitten, zoals directe bespa-
ringen, het betreden van een nieuwe markt, het aanknopen van relaties, het verbete-
ren van het imago, etc. Dergelijke aspecten worden afgewogen tegen de inkomsten
die er waren geweest als de organisatie niet aan de keten had deelgenomen.

Er zijn verschillende soorten kosten verbonden aan deelname aan ketens:
e Geld (contributies)
e Transactiekosten (tijd gespendeerd aan afstemming tussen schakels)
¢ Opgave van autonomie

Om een keten met meerdere schakels en stromen goed te laten functioneren is een
vorm van standaardisatie nodig. Consequentie van standaardisatie is de opgave van
autonomie.

De machtsbalans is van groot belang voor ketendeelname. Het is immers de vraag
ten behoeve van wie een organisatie bovengenoemde kosten zou willen ‘betalen’.
Voor wie wordt autonomie opgegeven? Ten dienste van wie worden de (transac-
tie)kosten betaald? Indien het antwoord op deze vragen telkens wijst op een andere
(machtige) organisatie, dan is ketendeelname niet waarschijnlijk. Met andere woor-
den: er is vertrouwen nodig dat de opgave van autonomie leidt tot een gunstige en
eerlijke verhouding van kosten en baten. Dat vertrouwen is een voorwaarde om (vol-
ledig) aan ketens deel te nemen. Zonder het vertrouwen van de verschillende scha-
kels in een gezamenlijk positief en redelijk verdeeld resultaat zullen ketens niet kun-
nen overleven. Op basis van Van Dalen (2000) maken we een onderscheid tussen
twee vormen van vertrouwen.

e Georganiseerd vertrouwen. Dit is de meeste zichtbare vorm van vertrouwen.
Het is vastgelegd in prijsafspraken, contracten, formele regels en procedures
en certificering. De hardheid en het formele karakter van de afspraken vor-
men de basis van het vertrouwen dat de ketensamenwerking goed zal verlo-
pen. Organisatorisch vertrouwen faciliteert het toetreden tot ketens. Het
geeft garanties zonder dat partijen al ervaring met elkaar hebben gehad.

e Emergent vertrouwen. Dit type vertrouwen ontstaat gedurende samenwer-
king. Feitelijke ervaringen met het gedrag van ketenpartners kan het onder-
linge vertrouwen versterken. Worden afspraken nagekomen? Heeft de part-
ner vergelijkbare ideeén over het nakomen van plichten en het benutten van
rechten?
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Deze vormen sluiten elkaar overigens niet uit. Door formele maatregelen is er bij-
voorbeeld voldoende zekerheid om een afhankelijkheid aan te gaan. Doordat er ge-
leverd wordt, ontstaat vervolgens meer ‘emergent’ vertrouwen. De ene vorm van ver-
trouwen kan zo de andere faciliteren (Das & Teng, 1998).

Zowel macht als vertrouwen zijn veranderlijk. Emergent vertrouwen kan sterk afne-
men als een partner zich niet loyaal aan de keten gedraagt. Gedragsveranderingen
kunnen om verschillende redenen ontstaan:

e Personeelswisselingen
Voortschrijdend inzicht en ervaringen
Trade-offs met deelname aan andere ketens
e Ketenintegratie

Veranderlijkheid betreft dus zowel de deelnemende partijen als de inhoudelijke as-
pecten van ketens. Dit betekent dat er af en toe nieuwe problemen of kansen kunnen
ontstaan en dat nieuwe actoren zich presenteren die zich bij het probleem of de op-
lossing betrokken voelen (Grijpink, 2000). Door middel van wijzigingen kunnen
problemen of kansen worden geadresseerd, hierover meer in hoofdstuk 4 (Het be-
sturingsvraagstuk van keteninformatiesystemen).

2.4 Informatieketens in de praktijk

Eerder zagen wij een eenvoudige weergave van een verantwoordingsketen. In de
praktijk proberen de partijen binnen een verantwoordingsketen deze keten zo kos-
teneffectief als mogelijk in te richten. In de Inleiding is uitgelegd waarom in een in-
formatieketen automatisering voor de hand ligt. Hierdoor ontstaat er binnen de ke-
ten een afhankelijkheid van de softwareleverancier. Bij de SBR verantwoordingske-
tens wordt het vervaardigen van verantwoordingen daarnaast vaak uitgevoerd door
specialisten op een bepaald domein (belastingconsulent, accountant) en is dus
sprake van uitbesteding aan de kant van de verantwoordende organisatie. Voor on-
geveer 30.000 ondernemingen in Nederland geldt dat zij met betrekking tot de jaar-
rekening wettelijk verplicht zijn een accountantsverklaring (een controle verklaring)
te deponeren. Hier wordt het beoordelen van de verantwoordingsinformatie ver-
plicht door een onafhankelijke deskundige gedaan.

Kijken we naar de fiscale verantwoordingspraktijk dan zien we veel verschijnings-
vormen van de verantwoordingsketen. We hebben deze pluriformiteit in de verant-
woordingsketens besproken in de Inleiding. Bij de meest eenvoudige keten logt een
belanghebbende in op het portaal van de Belastingdienst en voert daar de OB aan-
gifte in (handmatig). Dit is de praktijk voor de meeste ZZP-ers. Een groot deel van
de ondernemingen levert vanuit een administratiepakket system-to-system (S2S) di-
rect informatie aan bij de Belastingdienst. Veel organisaties roepen voor de opgaven
en aangiftes hulp in van de belastingconsulent (intermediair). Waarbij dit voor de
aangifte VpB/IB meer gemeengoed is dan voor de aangiftes OB, omdat het bij deze
laatste vaak om relatief eenvoudige aangiftes gaat.

Onderstaand is een voorbeeld van een ‘complexe’ verantwoordingsketen weergege-
ven die in het SBR-domein voorkomt. Verschillende intermediairs maken in dit
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voorbeeld gebruik van een gedeeld SaaS-platform (met boekhoud- en rapportage-
functionaliteit). Hun klanten dienen hier op aan te sluiten. De intermediair gebruikt
het platform om met de registratie (de handelingen t.a.v. de administratie, de boek-
houding) door de klant mee te kijken en deze te ondersteunen om tot goede verant-
woordingsinformatie te komen. Vanuit het SaaS-platform wordt opgestelde verant-
woordingsinformatie getransporteerd naar de Kamers van Koophandel of de Belas-
tingdienst, via een tussenschakel van de overheid, Digipoort. In figuur 2.4 is alleen
het aanleverproces opgenomen.

Transporteren/accepteren Accepteren/publicatie

4 N[ ‘

| €t l€——] Belastingdienst
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(] \ . Wy,
%' A @ N Digipoort p N
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Figuur 2.4 — Voorbeeld van een aanbod- en vraaggedreven keten

In de bovenstaande keten zien we interessante aspecten uit de ketentheorie terugko-
men, waaronder:

Vraag gedreven: Het is overduidelijk de Belastingdienst die de eisen stelt aan
de fiscale verantwoordingsinformatie. Op verschillende manieren bein-
vloedt zij voorgaande schakels om de kwaliteit van informatie te garanderen.
Aanbod gedreven: De belanghebbende (aanbodkant) is verantwoordelijk
voor de inhoud en kwaliteit van de verantwoording, op basis van de verschil-
lende eisen aan de jaarrekening die in de wet zijn vastgelegd. Ook de inter-
mediair kan hier een deel van de verantwoordelijkheid op zich nemen. Er
ligt voor de kwaliteitsborging van dit type verantwoordingsinformatie echter
ook een belangrijke verantwoordelijkheid bij de Raad voor de Jaarverslag-
geving (RJ). De Stichting voor de Jaarverslaggeving heeft als doel de kwali-
teit van de externe verslaggeving van niet-beursgenoteerde organisaties en
bedrijven in Nederland te bevorderen. Het uitvoerend orgaan van de Stich-
ting is de RJ. De RJ is statutair belast met het autonoom opstellen en publi-
ceren van stellige uitspraken en aanbevelingen (de Richtlijnen), alsmede het
geven van adviezen. De RJ bestaat uit vertegenwoordigers van (1) de ver-
schaffers, (2) de gebruikers en (3) de controleurs van financi€le verslagge-
ving. (www.rjnet.nl).
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Verticale desintegratie: Waar Belastingdienst en intermediair in het verle-
den zelf de geautomatiseerde verwerking voor hun rekening namen, zijn nu
respectievelijk de leverancier van Digipoort en de SaaS-leverancier hier ge-
deeltelijk operationeel voor verantwoordelijk.

Horizontale collaboratie: Intermediairs en uitvragende partijen maken elk
gebruik van gedeelde leveranciers voor geautomatiseerde gegevensverwer-
king.

Verticale collaboratie: Intermediairs en de SaaS-leverancier werken inten-
sief samen om het registratie- en samenstelproces te optimaliseren.
Verstrengeling: de jaarrekeningketen en de fiscale keten raken enigszins ver-
strengeld. Het meest concrete voorbeeld is de Wet Samenval uit 2008
die kleine rechtspersonen de mogelijkheid biedt om de jaarrekening op te
stellen op basis van de fiscale grondslagen die ook van toepassing zijn bij de
aangifte voor de vennootschapsbelasting.

Incentivestructuur: Standaardisatie in de verantwoordingsketens biedt mo-
gelijkheden die in het verleden niet kostenefficiént waren. De SaaS-leveran-
cier biedt met zijn oplossing ondernemers (belanghebbenden) de mogelijk-
heid gemakkelijker zelf te registreren, een deel van de samenstelling gebeurt
voortaan geautomatiseerd en tevens neemt de techniek de intermediair werk
uit handen. Tot slot maakt standaardisatie het voor ketenpartijen gemakke-
lijker om te wisselen van ketenpartners. Het lijkt een mooie business case.
De domeinverstrengeling kan leiden tot meer concurrentie tussen software-
leveranciers uit verschillende domeinen en nieuwe leveranciers zullen hun
intrede doen. Bovendien raakt de intermediair in de nieuwe keten een deel
van de (registratie/samenstel) werkzaamheden kwijt. Voor de intermediairs
en automatiseerders betekent dit wel dat zij moeten investeren om de inno-
vatie te realiseren, en daarmee bovendien in een competitiever speelveld te-
recht komen.

Zachte variabelen: Registeraccountants (RA) en Accountants Administratie-
consulenten (AA) zijn bij wet geregelde beroepen. Dit geldt niet voor de be-
lastingconsulenten. Dit alles bepaalt de mate waarin partijen georganiseerd
zijn, de machtspositie die zij hebben verworven en het vertrouwen of wan-
trouwen dat men in de loop der tijd heeft kunnen opdoen. Denk hierbij bij-
voorbeeld aan de boekhoudschandalen aan het begin van het millennium die
een herijking van het accountantsstelsel teweeg hebben gebracht. Momen-
teel zijn de machtsverhoudingen en vertrouwensrelaties aan het verschui-
ven, waardoor er nieuwe ketens ontstaan.

Macht en vertrouwen zijn essenti€le verklaringen voor gedrag in ketens. Ze zijn ech-
ter ook moeilijk grijpbaar. Dit bemoeilijkt de analyse, maar ook de ketencoordinatie.
Daarover gaat de volgende paragraaf.

2.5 Ketencoordinatie

Ketencoordinatie gaat over het bewaken van de aansluiting van de activiteiten op
elkaar. Onderstaand schema van De Wit c.s. (2000) geeft weer dat ketencoordinatie
op een meer beleidsmatig (of bestuurlijk) niveau loopt. Het gaat over activiteiten en

informatiestromen, maar maakt er geen deel van uit.
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Figuur 2.5 — Relatie tussen ketencoordinatie, informatiestromen en activiteiten

Voorgaande maakt al duidelijk dat ketencoordinatie niet waardeneutraal is. Voor zo-
ver er een optimaal ketenresultaat valt te bereiken door optimale coordinatie, is het
sterk de vraag of dit ook daadwerkelijk bereikt wordt. Een optimaal ketenresultaat,
bijvoorbeeld vanuit de optiek van de eindgebruiker, hoeft immers geen optimaal re-
sultaat te zijn voor andere actoren. Dit betekent dat de vraag ‘wie coérdineert’ van
belang is. Machtige actoren kunnen ketencoordinatie en daarmee het ketenresultaat
sterk beinvloeden.

Het zij opgemerkt dat ketencoordinatie zelden een activiteit is van een enkele per-
soon, maar een groepsproces waarbij een ketencoordinator een belangrijke, doch fa-
ciliterende rol heeft. Het centrale coordinatieprobleem bij ketens is dat het keten-
product slechts wordt gerealiseerd als alle partijen goed samenwerken (Grijpink,
2000). Die partijen moeten de activiteiten immers goed uitvoeren. Grijpink geeft aan
dat goede samenwerking nog wel eens stukloopt op de complexiteit van ketens. Doel-
stellingen van partijen zijn vaak diffuus en tegenstrijdig, mede vanwege verschillen
van mening over ketendoelstellingen. Er is vervolgens niet altijd een overkoepelend
gezag dat beslissingen kan doordrukken.

De mate waarin ketencoordinatie nodig is, verschilt per keten. In sommige gevallen
vindt er een natuurlijke samenwerking plaats, in andere gevallen is samenwerking
meer afgedwongen. De Wit c.s. (2000) onderscheiden vier gradaties van ketencoor-
dinatie, athankelijk van de mate waarin een keten wordt aanvaard:
e Zelforganisatie
e Actieve coordinatie in estafettevorm: dus codrdinatie over twee schakels
e Geformaliseerde coordinatie: overkoepelend, schriftelijk zichtbaar
e Strategische coordinatie: betrokken partijen krijgen de bevoegdheid en ver-
antwoordelijkheid om de strategische koers van de gehele keten uit te zetten
en te bewaken.

Deze opsomming suggereert al dat er verschillende instrumenten bestaan voor ke-
tencoordinatie. Van Dalen (2000) noemt er zes:

e (Prijs)afspraken

e Contracten en overeenkomsten

e Autoriteit

e Formele regels en procedures (zoals ook standaardisatie)
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e Integratie- en verbindingsrollen (makelaars, serviceproviders, coordinatie-
organen)
e ICT-toepassingen

Dit zijn de tools voor ketencoordinatie. Het kernprobleem (vanuit een politiek per-
spectief) gaat echter niet over de tools, maar over de bereidheid van organisaties om
samen te werken. Naarmate ketens complexer worden is er steeds minder vaak een
bovengeschikte die eenvoudig regels kan opleggen. We hebben over machtsverschil-
len gesproken en tegelijkertijd betwijfeld of er van effectieve ketensamenwerking
sprake kan zijn als kosten en baten te oneerlijk verdeeld worden. Daarvoor is ver-
trouwen te belangrijk.

Als de natuurlijke ketenleider ontbreekt, dient de coordinatie — de ketenregie — op
een andere wijze tot stand te komen. Een metafoor uit het theater suggereert dat er
een regisseur is die met aanwijzingen ketenpartners motiveert om zich op een col-
lectief gewenste manier te gedragen. Grote vraag is vervolgens hoe binnen een com-
plexe keten de regiefunctie moet worden ingericht. Hiervoor dient rekening gehou-
den te worden met de volgende aspecten:

¢ Onathankelijkheid: Als er weinig vertrouwen is tussen ketenpartners, dan is
voldoende onafhankelijkheid van de ketenregisseur gewenst, zodat deze niet
de schijn heeft om enkele partijen te bevoordelen.

e Deskundigheid: Deskundigheid bij informatisering is schaars, hetgeen een
groot potentieel probleem is. Omdat ook in informatieketens macht van
groot belang is, moet de regisseur zowel bestuurlijke als inhoudelijke kwali-
teiten hebben!

e Niveau: De regiefunctie moet verankerd zijn in alle lagen. Regie op een te
laag niveau brengt gezagsproblemen met zich mee. Wanneer regie op een te
hoog niveau is verankerd, dan kan er een technisch deskundigheidspro-
bleem ontstaan. Beide problemen zijn ondermijnend voor de acceptatie van
sturing door de regisseur. Een regisseur kan investeren in contacten met on-
athankelijke technische deskundigen door wie deze zich laat voeden. In het
geval er veel ongelijkheid binnen een keten is (zoals bij een publiek-private
keten) is een overkoepelende raad denkbaar.

o Incentives: ‘Regie’ kan een garantie zijn voor stroperige processen. Zeker als
een keten complex is en de prikkels om mee te doen niet eenduidig zijn.° In
zo’n geval is het raadzaam om een organisatie regievoerder te maken die be-
lang heeft bij voortgang en realisatie van het ketenresultaat. Met andere
woorden: ‘Regie moet worden gevoerd door hen die zelf de pudding moeten
eten’. Probleem is wel dat zij het niet zullen laten de keten en het ketenre-
sultaat naar hun hand te zetten. Dit hoeft geen groot probleem te zijn voor
de keten, als de regisseur de partners mee weet te krijgen. Dit kan wel een
probleem zijn als concepten van de samenwerking hergebruikt moeten wor-
den. Immers, in een andere keten zullen de specificaties die door de regis-
seur zijn gemaakt wellicht minder passen.

6 Juist in deze omstandigheden is regie nodig, maar ook complex.
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2.6 Ketencoordinatie en SBR

Middels het SBR Programma wil de overheid verantwoordingsketens meer vanuit
het perspectief van de ondernemer inrichten. Hierdoor ontstaan er nieuwe afhanke-
lijkheden tussen ketens die onderling nogal verschillen. De fiscale verantwoordings-
keten is minder complex en kent helderdere afstemmingslijnen dan de jaarrekening-
keten.

De Belastingdienst is de feitelijke machthebber binnen de fiscale informatieketen.
Iedereen erkent het belang van het eindproduct. Zij heeft dan ook ruime bevoegdhe-
den om de keten haar wil op te leggen. De Belastingdienst is volledig verankerd bin-
nen het ministerie van Financién en de keten heeft de facto te maken met een cen-
traal gezag. De Belastingdienst heeft een lange traditie van afstemming met de aan-
leverketen, daar zij partijen maximaal de gelegenheid wil bieden om aan hun ver-
plichtingen te voldoen en omdat zij de uitvoering van de belastingwetgeving zo kos-
teneffectief als mogelijk wil laten verlopen. Deze afstemming bevindt zich op ver-
schillende lagen, zo zijn er het Becon-overleg en het Digicom-overleg. Het Becon-
overleg is het overleg tussen de organisaties van belastingadviseurs en de Belasting-
dienst. Besproken worden praktische zaken uit het dagelijks verkeer tussen Belas-
tingdienst en belastingadviseur. Het Digicom-overleg is een voorportaal van het Be-
con-overleg waar het gaat om digitale ontwikkelingen. De Belastingdienst vindt het
verder zo belangrijk dat er in het digitale berichtenverkeer zo min mogelijk uitval
ontstaat, dat zij softwareontwikkelaars ondersteunt bij het ontwikkelen en testen van
de software. Deze ondersteuning, evenals periodieke overleggen, is ondergebracht
bij de Unit Ondersteuning Software Ontwikkelaars (OSWO) van het bedrijfsonder-
deel Belastingdienst/Centrale Administratie.

In het jaarrekeningendomein is er sprake van een diffuser beeld. Op het eerste ge-
zicht lijkt het logisch om de Kamer van Koophandel binnen deze keten dezelfde po-
sitie toe te kennen als de Belastingdienst binnen de fiscale keten. Dit doet echter geen
recht aan de werkelijkheid. De Kamer van Koophandel valt als uitvoeringsorganisa-
tie onder toezicht van het Ministerie van Economische zaken, Landbouw en Innova-
tie, maar kent op dit niveau een zwakke verankering. Zo bepaalt de Sociaal-Econo-
mische Raad welke regionale ondernemers-, werkgevers- en werknemersorganisa-
ties de bestuursleden van een regionale Kamer van Koophandel mogen benoemen.
Bovendien ontplooit de Kamer van Koophandel naast haar publieke taken ook pri-
vate activiteiten, waardoor er ten aanzien van verschillende taken verschillende be-
langen (deels publiek/deel economisch) spelen. Verder valt de wetgeving die de Ka-
mer uitvoert in het kader van de deponering van de jaarrekening onder de verant-
woordelijkheid van het ministerie van Veiligheid en Justitie. De opdracht van de Ka-
mer van Koophandel beperkt zich hierbij tot het publiceren van de aangeleverde
jaarrekening. Zij heeft geen handhavende bevoegdheden wanneer partijen niet aan-
leveren. Deze zijn belegd bij de Economische Controledienst die onderdeel uitmaakt
van de FIOD. In de praktijk blijkt dat deze handhaving overigens geen prioriteit
heeft. Zoals eerder is aangegeven, is naast de KvK de Raad voor de Jaarverslaggeving
een belangrijke machtsfactor waar het gaat om eisen (richtlijnen) die aan het keten-
product (de jaarrekening) worden gesteld. Zij ziet vooralsnog echter geen taak voor
zichzelf weggelegd om positie te nemen in de technische operationalisatie van de
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richtlijnen. Kwesties ten aanzien van de ontwikkeling van de jaarrekeningketen blij-
ven dan ook lang liggen. Zo heeft het NIVRA (thans NBA) in 2007 al de stelling in-
genomen dat de huidige accountantsverklaring niet kan worden gebruikt bij een
jaarrekening in XBRL-formaat. Op dit moment werkt de NBA aan een oplossing om
een accountantsverklaring bij een XBRL bestand af te geven.

Een belanghebbende heeft met beide verantwoordingsketens te maken. Zijn admi-
nistratie vormt immers de bron voor de verschillende verantwoordingsrapportages.
In de ideale SBR-keten stelt de belanghebbende vanuit deze bron op eenvoudige
wijze de benodigde verantwoordingsinformatie samen en stuurt deze op eenduidige
wijze naar de betreffende uitvragende partij.

Afstemming tussen de uitvragende partijen is hierbij noodzakelijk:

e Uitvragende partijen moeten op eenduidige wijze hun informatievraag defi-
niéren en kenbaar maken. Dit vraagt om begripseenduidigheid. Wanneer
beide partijen exact hetzelfde willen weten, is het handig dat zij hiervoor het-
zelfde woord gebruiken.

e Zij dienen een standaard taal te gebruiken om hun informatiebehoefte voor
software domeinonafhankelijk en interpretabel te maken.

e Zij dienen op basis van dezelfde standaarden een (technische) koppeling
voor berichtenverkeer te gebruiken.

e Zij dienen dezelfde feedbackstructuur te hanteren (statusinformatie). Een
marktpartij wil weten wanneer deze aan zijn verantwoordingsplicht heeft
voldaan, zo niet welke fouten deze heeft gemaakt. Dit is een stuk gemakke-
lijker wanneer alle uitvragende partijen dit op eenduidige wijze communice-
ren.

e Zij dienen hun releasemanagement op elkaar af te stemmen en hun ‘afstem-
ming met de private partijen uit de aanleverketen op elkaar aan te laten slui-
ten. Wanneer één rapportageketen een jaar eerder overgaat op een nieuwe
vorm van authenticatie (partijen hebben een nieuw ‘paspoort’ nodig), is dit
erg onhandig voor bedrijven die aan meerdere uitvragende partijen aanleve-
ren.

Doordat de publieke uitvragende partijen gebruik maken van een gedeelde dienst-
verlener en een generieke infrastructuur en er naast conceptuele ook sprake van fy-
sieke verstrengeling is, dienen uitvragende partijen voor de geintegreerde informa-
tieketens afstemming te zoeken over:

e Onderhoud en doorontwikkeling

e Bekostiging

Waar de Belastingdienst ten aanzien van het elektronisch berichtenverkeer in het
verleden betrekkelijk autonoom kon optreden dient zij nu af te stemmen met de Ka-
mers van Koophandel (en andere SBR-partners zoals het CBS en de Minister van EZ)
en hun gemeenschappelijke dienstverlener Logius. Deze afstemming gebeurt vanaf
2011 op basis van onder meer een gezamenlijk jaarplan, begroting, dienstenbeschrij-
ving. Er is een SBR-stuurgroep; een projectleidersoverleg en er zijn diverse inhoude-
lijke werkgroepen. Ook vindt afstemming met de markt plaats (publiek-privaat). In
hoofdstuk 9 (Governance en beheer) gaan we hier verder op in. Voor dit hoofdstuk
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is het nog relevant enkele aspecten te benoemen uit de casus SBR waar het bestuur
van deze verstrengelde keten in de afstemming mee te maken heeft:

De Kamer van Koophandel en het CBS kunnen — gezien hun beperktere
schaal — minder bijdragen aan de SBR-afstemming. Het risico bestaat dat zij
ondervertegenwoordigd raken in de besluitvorming/inrichting. Dit kan ne-
gatief uitwerken voor het draagvlak binnen hun eigen organisatie.

De Belastingdienst en het CBS kunnen autonoom de Nederlandse Taxono-
mie vaststellen als adequaat gegevensmodel voor aangifte/opgave. Voor de
Kamers van Koophandel is het — door het push-karakter van de keten — on-
duidelijker hoe aan de Nederlandse Taxonomie legitimiteit kan worden ver-
schaft. Hierdoor bestaat het risico dat er vragen worden gesteld bij de status
van Nederlandse Taxonomie in haar geheel.

De Belastingdienst heeft anders dan de Kamers van Koophandel en CBS al
een system-to-system kanaal (BAPI) ingericht. Dit betekent legacy voor alle
fiscale ketenpartners. Hierdoor kunnen inrichtingkeuzes een substantieel
andere impact hebben op de fiscale keten (namelijk technisch oud > tech-
nisch nieuw vs. papier oud - technisch nieuw). In combinatie met haar na-
tuurlijke macht, bestaat hier het risico dat de keteninrichting suboptimaal
geschiedt in het licht van een ‘greenfield’ — dus nog geen technische in-
richting — benadering.

Naast publieke uitvragende partijen bestaan er ook private uitvragende par-
tijen (zoals drie grootbanken). Deze kunnen gebruik maken van het begrip-
penkader van de Nederlandse Taxonomie. Daarnaast kunnen zij zich voor
hun voorzieningen (Taxonomie) committeren aan de hiervoor opgestelde
architecturen. Dit roept de vraag op in welke mate zij invloed uit mogen oe-
fenen op de vormgeving van deze architecturen en op welke wijze zij betrok-
ken worden bij het wijzigingsbeheer van bijvoorbeeld de begrippen van de
Nederlandse Taxonomie, maar ook van proces en techniek.

Binnen SBR wordt ook gebruik gemaakt van standaarden waar de deelne-
mers van SBR slechts zeer beperkt invloed op hebben. Dit gaat om de open
standaarden als XBRL 2.1, maar geldt bijvoorbeeld ook voor de koppelvlak-
ken en het PKIoverheid stelsel. Vanuit de SBR-governance moet nagedacht
worden hoe met deze ketenathankelijkheden om te gaan.

Er zijn steeds meer domeinen (zowel publiek als privaat) die gebruik willen
maken van SBR. Hierdoor neemt de ketenverstrengeling toe. De vraag ont-
staat op welke wijze deze partijen gezamenlijk tot een effectieve en efficiénte
afstemming kunnen komen.

Naast de verantwoordingsketens worden onderdelen en standaarden uit het
SBR-concept toegepast bij andere type informatie-uitwisseling, waaronder
elektronisch bestellen en factureren. Doordat hier deels dezelfde bedrijven
en dezelfde softwareleveranciers bij betrokken zijn, ontstaat er geheel
nieuwe (conceptuele) afhankelijkheid wat nieuwe afstemmingsvraagstuk-
ken met zich mee kan brengen.
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2.7 Afsluiting

Dit hoofdstuk gaf een overzicht van ketentheorie en een politiek perspectief op ke-
tens en ketencoordinatie. Vanuit dit perspectief is te zien dat de structuur van de
keten van belang is voor de machtsbalans erbinnen. Ook interactie met andere ke-
tens beinvloedt de manier waarop actoren in ketens beslissingen naar hun hand kun-
nen zetten. Vertrouwen is een voorwaarde voor ketensamenwerking. Vertrouwen
vormt een belangrijke opgave voor ketencoordinatie. Echter, ketencoordinatie is
geen waardenvrij begrip. Dat komt omdat cooérdinatie van grote invloed is op de ver-
deling van kosten en baten in de keten. In het geval van Standard Business Reporting
is standaardisatie een belangrijk coérdinatiemechanisme. Belangrijke vragen zijn
wie zal moeten investeren om de standaarden te ontwikkelen en/of te volgen en wie
daar baat bij heeft. Dergelijke vragen zijn niet eenvoudig te beantwoorden wegens de
ingewikkelde structuren en onderlinge verstrengeling van de SBR-ketens: er zijn veel
verschillende actoren met verschillende belangen. In hoofdstuk 3 gaan we nader in
op de uitdagingen en aangrijpingspunten voor verandermanagement in ketens.
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3.1

3 Verandermanagement in
informatieketens

Marija...,
alleen dozen wegzetten

is niet meer genoeg,
hetis de bedoeling dat zaken
decoratief worden uitgestald,...

jij zorgt dat de speel-
en televisiechoek
voor de kinderen
ingericht wordt...

...Peter,
kom jij straks even langs,
dan spreken we de lijsten
met de nieuwe
leveranciers even door...

... Trudy,

we gaan van het laagste segment
naar het hoogste,
bonbons van € 37,50 reken je af
met een lach, ok?...

“”ﬁ

.maar we blijven
wel gewoon een
buurtsuper?

Het verandervraagstuk

In het vorige hoofdstuk zijn we ingegaan op de complexiteit van informatieketens en
het ketencoordinatievraagstuk. Nu gaan we in op de verandering van informatieke-
tens en de manier waarop deze veranderingen gemanaged kunnen worden. Dit
hoofdstuk is geschreven vanuit het perspectief van ‘het verandermanagement’. Hier-
bij kan gedacht worden aan een persoon — de verandermanager — of aan een (per-
manent) ingerichte veranderorganisatie (programma of afdeling) waar meerdere
personen onderdeel van uit maken. Het hoofdstuk biedt inzicht in:

De uitdagingen waar het verandermanagement bij de herinrichting van in-
formatieketens mee te maken heeft.

De bestaande veranderstrategieén en sturingsinstrumenten die het manage-
ment kan toepassen bij de verandering van informatieketens en het concept
van acceptatie van veranderingen.

Ook in dit hoofdstuk vormt de publiek/private informatieketen met een wettelijke
grondslag het voornaamste object van onderzoek. In het hoofdstuk wordt de theore-
tische basis gelegd voor hoofdstuk 4 dat ingaat op het besturen van wijzigingen.
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3.2 Uitdagingen voor het verandermanagement

Bij het herinrichten van informatieketens krijgt het verandermanagement te maken
met diverse uitdagingen die onder te verdelen zijn in twee samenhangende catego-
rieén, te weten:

¢ De intrinsieke weerbarstigheid van informatieketens

e Het gedrag van betrokken partijen

De volgende paragrafen verduidelijken de bovenstaande categorieén.

3.2.1 De intrinsieke weerbarstigheid van informatieketens

In hoofdstuk 2 hebben we een aantal eigenschappen van deze ketens aangestipt, die
het veranderen ervan bemoeilijken:

e Ketens bestaan uit meerdere actoren, die verschillende belangen kunnen
hebben. Bovendien hebben ketenpartijen verschillende ICT- architecturen
die niet zonder meer op elkaar hoeven te passen. Het overkoepelend keten-
belang hoeft dan ook niet overeen te komen met individuele belangen van
ketenpartners.

e FErisveel dynamiek, in verschillende opzichten. Allereerst is de operatie dy-
namisch: informatie stroomt in miljarden bits en bytes per seconde van de
ene organisatie naar de andere organisatie. Bovendien is de technologie dy-
namisch: voortschrijdend inzicht is aan de orde van de dag. Regelmatig zijn
er nieuwe kansen en net zo vaak updates voor gebruikers. Tenslotte is de
organisatie dynamisch: de structuur van de keten kan veranderen (zoals het
aantal partijen binnen schakels, of het aantal selecterende of allocerende
schakels) en tenslotte is de machtsbalans tussen actoren dynamisch.

Schekkerman (2000) voegt hier nog twee uitdagingen voor verandermanagement
aan toe:

o Afhankelijkheid: Hoe meer bedrijfsprocessen door inter-organisatorische
informatiesystemen worden overgenomen, hoe afhankelijker organisaties of
schakels in een keten van dit systeem worden. Deze afhankelijkheid vereist
hogere eisen aan verschillende aspecten, zoals continuiteit, beschikbaar-
heid, betrouwbaarheid en beveiliging. Verandering brengt risico’s met zich
mee die de afhankelijke partijen als onacceptabel kunnen beschouwen. Het
mitigeren van deze risico’s (door bijvoorbeeld een parallelle infrastructuur
op te zetten) kan forse kosten met zich meebrengen. In de Inleiding (hoofd-
stuk 1) is deze athankelijkheid expliciet genoemd als consequentie van de
overgang naar S2S-integratie en gedeelde diensten.

e Ontstane complexiteit: Wijziging van een informatiesysteem of standaard
kan grote gevolgen hebben voor partijen. Zij hadden andere systemen, an-
dere definities, toegespitst op hun organisatie. Ook is het mogelijk dat hun
systemen misschien niet zo op de organisatie waren toegespitst, maar dat de
organisatie er dermate aan gewend is geraakt dat verandering een forste des-
investering zou betekenen. Niet alleen systemen hoeven aangepast te wor-
den, mensen moeten getraind en opgeleid worden en nieuwe organisatie-
procedures en routines kunnen nodig zijn. Er moet met andere woorden (se-
mantische, technische, organisatorische) interoperabiliteit gecreéerd wor-
den (zoals ook besproken in de Inleiding).
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Deze karakteristieken leiden tot velerlei eisen aan informatieketens, waarbij de ei-
sen, belangen en verwachtingen per actor verschillend kunnen zijn. Het werk van
een verandermanager is aldus uitdagend, getuige bovenstaande eigenschappen van
informatieketens.

3.2.2 Strategisch gedrag

De belangrijkste moeilijkheid voor het verandermanagement is echter nog niet ge-
noemd. Dat is de weerbarstigheid van het gedrag van de vele betrokken actoren. Het
gedrag van de betrokken actoren is te begrijpen vanuit bovenstaande eigenschappen
van informatieketens. Dat gedrag is echter niet altijd wenselijk voor een verander-
manager, die immers maar één van de actoren is.

Het idee om standaarden te introduceren voor het leveren van informatie aan over-
heden kan voor alle ‘typen’ actoren een aantrekkelijke gedachte zijn:

e  Wanneer gegevens gemakkelijk uit te wisselen zijn, is de drempel voor het
toepassen van bepaalde software lager: softwareleveranciers kunnen zich
onderscheiden op functionaliteit en kwaliteit.

e Informatieleverende partijen kunnen efficiéntie winst verwachten (één leer-
curve, één koppelvlak) en worden minder afhankelijk van een softwareleve-
rancier.

e Betrokken overheidspartijen krijgen hogere kwaliteit gegevens (onder meer
doordat er minder conversies nodig zijn) en krijgen de beschikking over een
flexibelere infrastructuur.

e Standaardisatie biedt de mogelijkheid voor intensiever hergebruik van
(IT)diensten, wat de kosten voor IT en expertise omlaag kan brengen.

o Flexibiliteit: nieuwe spelers die de standaarden gebruiken, kunnen makke-
lijk toegevoegd worden.

e Duurzaamheid: doordat standaarden niet continue veranderen, kunnen in-
vesteringen in standaarden over langere periode afgeschreven worden.

Dit zijn potenti€le voordelen. Het is echter niet zeker of deze voordelen door iedereen
benut kunnen worden. De bovengenoemde complexiteiten komen — met als voor-
beeld SBR - als volgt tot uiting:

e In veel sectoren liggen gegevens bij verschillende organisaties opgeslagen,
die met behulp van verschillende definities tot informatie worden verwerkt.
Ordening brengen in deze gegevens en informatie levert (efficiéntie)winst
op. Sterker nog, dit levert dermate veel winst op dat er een markt kan ont-
staan in het ordenen van informatie. In de agrosector zijn er bijvoorbeeld
verschillende partijen (met name intermediairs) die een database beheren
en geld verdienen aan het ordenen ervan. SBR is voor deze dienstverleners
een bedreiging.

e Wanneer partijen hun gegevens in een pakket met onderliggende database
hebben opgeslagen en het lastig is deze gegevens te exporteren in een vorm
die voor de concurrerende pakketten makkelijk te importeren is, dan vormt
dit een belemmering om van softwareleverancier te wisselen. Juist in ver-
antwoordingsketens waar de beschikbaarheid van historische gegevens tot
minimaal 5 jaar relevant is, kan deze zogenaamde ‘vendor lock in’ voor de
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leverancier een belangrijk concurrentievoordeel bieden. Meer interoperabi-
liteit doet dit voordeel voor de leverancier teniet.

Het betekent nogal wat om voorloper te zijn. Informatieleverende partijen
die als eerste SBR omarmen lopen het gevaar veel te moeten investeren en
daar relatief weinig voor terug te krijgen. De winsten worden immers uitein-
delijk verdeeld over alle gebruikers en het concurrentievoordeel is dan be-
perkt. Dit terwijl de backoffice moet worden gereorganiseerd op basis van de
standaarden die aan het begin gedefinieerd zijn. Omdat de standaarden ge-
durende het project zullen veranderen, mede onder invloed van de kinder-
ziektes die in de nieuwe operationele ketens zullen bestaan, zal er door die
partijen vaker gereorganiseerd moeten worden. ‘First movers advantage’ en
een positief imago zijn voordelen voor voorlopers, maar deze voordelen zijn
lastig te managen en te kapitaliseren.

Door introductie van nieuwe ICT-toepassingen vindt een verschuiving van
verantwoordelijkheden plaats in de keten, welke direct invloed heeft op de
kernwaarden (gedeelde waarden binnen de organisatie) van betrokkenen.
De projecten hebben invloed op de positie van de betrokken partijen in de
waardeketen. Bij SBR gaat het om een veranderende rol van de intermedi-
airs en de softwaremarkt. Een dergelijke verandering wordt door het meren-
deel van de bedrijven in eerste instantie als bedreigend ervaren. Slechts een
klein aantal bedrijven ervaart het direct als kans. Te weinig inzicht in en be-
grip voor de kernwaarden en belangen van partijen is gevaarlijk voor veran-
dermanagement. ICT raakt de kernprocessen van organisaties, waardoor
partijen in eerste instantie niet mee willen werken. De medewerking van
deze partijen is echter essentieel om tot een brede adoptie van de verande-
ring te komen (Janssen et al., 2010).

Actoren zullen om deze redenen zich niet altijd volledig inzetten voor nieuwe sys-
temen en projecten als SBR. Volledige inzet zou voor de verandermanager wenselijk
zijn. Het is echter voor veel actoren aantrekkelijker om zich strategisch te gedragen.
Veel voorkomende vormen van strategisch gedrag zijn dan ook:

‘Wait and see” Informatieleveranciers, softwareleveranciers en intermedi-
airs die veel belangstelling tonen voor ontwikkelingen en ook participeren in
werkgroepen en bijeenkomsten die vanuit de overheid worden georgani-
seerd. Maar die vervolgens wachten met echte investeringen, totdat duidelijk
is dat SBR een voldongen feit is.

‘Free riding’: Informatieleveranciers die wachten tot de belangrijkste inves-
teringen zijn gedaan en de standaarden gestabiliseerd, en pas daarna instap-
pen. De free rider profiteert zo van de investeringen die anderen hebben
moeten doen. De angst voor een concurrentienadeel ten opzichte van de free
rider, weerhoudt partijen ervan investeringen te doen.

Janssen et al. (2010) hebben in een onderzoek, dat gericht was op de ICT-ondersteu-
ning van de omgevingsvergunning, geconstateerd dat het concept ‘strategisch ge-
drag’ zich kan vertalen in heel concrete problemen. Zij hebben over deze projecten
onder meer het volgende geconcludeerd:

1.

Wetgeving, beleid en techniek raken dermate vervlochten, waardoor vertra-
ging in de ene sfeer ook vertraging in de andere sfeer betekent. Er ontstaat
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een ‘catch 22-situatie’, waarbij zij die technologie moeten adopteren wach-
ten tot de wetgeving er is en wetgeving uitblijft omdat organisaties er tech-
nisch nog niet klaar voor zijn.

Het ambitieniveau verandert voortdurend en kan gedurende het project
blijven stijgen, waardoor het project te complex wordt. Onder invloed van
bestuurlijke wensen en beloftes van softwareleveranciers kan het ambitie-
niveau te groot worden, waardoor het project eindeloos wordt.

Het blijkt lastig in het veranderproject integraal zowel te focussen op de
technologie, als de business en het verkrijgen van draagvlak, waardoor het
hoofddoel uit het oog verdwijnt. Subdoelen (technologie, de organisatie of
het verkrijgen van draagvlak) dreigen hoofddoel te worden.

Er is weerstand bij partijen die zich aangetast voelen in hun kernwaarden
door de ingrijpende veranderingen in de rollen en processen van partijen in
de gehele keten. Weerstand verloopt vervolgens via lobby en de bestuurlijke
gremia, die een behoorlijke blokkademacht kunnen vormen voor het gehele
proces.

Eind 2009 ondervond het verandermanagement van SBR hinder van bovenge-
noemde punten 2 tot en met 4. Punt 1 werd als risico erkend. Er is door betrokkenen
fors in het programma ingegrepen teneinde de ontstane impasse te doorbreken. De
gemaakte keuzes hebben het programma een positieve impuls gegeven. Onderstaand
een overzicht van de belangrijkste maatregelen die genomen zijn om genoemde pro-
blemen weg te nemen of te voorkomen:

Ten aanzien van punt 1is er een werkgroep compliance, waarin juristen van
de verschillende betrokken publieke partijen vertegenwoordigd waren. Deze
juristen hebben als taak gekregen alle ontwikkel-, implementatie- en wijzi-
gingsambities (technisch/inhoudelijk) te toetsen op juridische haalbaar-
heid. De wet bleek zelden belemmerend voor het realiseren van de behoefte,
mits er aan bepaalde randvoorwaarden werd voldaan. Denk hierbij aan het
volgen van de juiste procedure, het tijdig openbaar maken van bepaalde
stukken. De wijze waarop het gevoerde beleid publiek werd gemaakt (com-
municatie over de uitvoering naar de verschillende stakeholders), bleek
steeds een belangrijke voorwaarde voor compliance. Kritische succesfactor
voor een werkgroep compliance is een goede samenwerking tussen juristen
die kennis hebben van techniek en technici die gevoel hebben voor wetge-
ving en beleid. Een werkgroepvorm kan hierbij helpen, omdat juristen en
technici in een vroeg stadium, parallel aan de vele ontwikkelingen, gecom-
mitteerd worden aan SBR. Zij zullen door deze commitment geneigd zijn
naar de technische en juridische mogelijkheden te gaan zoeken en niet naar
de onmogelijkheden. In hoofdstuk 5 (I-Processen) wordt nader ingegaan op
de rol van (proces)compliance.

Ten aanzien van punt 2 is de volgende constatering relevant. Het Neder-
landse Taxonomie Project (de voorloper van SBR) startte initieel met het op
eenduidige wijze opslaan van de gegevensdefinities en de gegevensbehoefte
van Centraal Bureau voor de Statistiek, de Kamer van Koophandel en de Be-
lastingdienst. Dit project kreeg al gauw te maken met ‘aanvullende’ ambities,
waaronder:
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o Gedeelde ICT-voorzieningen binnen de overheid (wat leidde tot Di-
gipoort)
o Nieuwe vormen van toezicht (koppeling met ‘horizontaal toezicht’
van de Belastingdienst, waaronder de implementatie van de ver-
korte winstaangifte, zie hoofdstuk 1)
o Inhoudelijke zekerheid voorin de keten door toepassing van Simpli-
fied Validation Rules (SVR)
o Business to business toepassing van SBR
Vanaf begin 2010 is de focus vanuit de overheid komen te liggen op de im-
plementatie van de basale onderdelen voor een verantwoordingsketen. Dit
betekent dat de koppeling tussen SBR en horizontaal toezicht vanaf dat mo-
ment minder aandacht heeft gekregen. De validatie tegen SVR-regels is uit
de gemeenschappelijke voorziening gehaald. Met alle betrokken partijen is
vervolgens gefocust op het realiseren van een stabiele verantwoordingsketen
(en dan met name aanleveren bij de overheid). Nu deze basisvoorziening ge-
reed is komen sommige punten weer terug op de agenda, maar deze kunnen
nu op een stabiel fundament leunen.

e De betrokken partijen realiseerden zich dat de invloed van de overheid op
één van de belangrijkste beleidsdoelen waarvoor SBR in het leven geroepen
was — administratieve lastenvermindering — beperkt was. Brede adoptie
door de markt is hiervoor namelijk noodzakelijk. De weg naar adoptie is in
stukjes gehakt, waarbij in 2010 eerst aangetoond moest worden dat er een
geloofwaardige SBR-aanleverketen te realiseren was. Er is door de betrok-
ken publieke organisaties een gezamenlijke roadmap opgesteld voor opscha-
ling van gebruik en er zijn voor iedere partner in SBR projectleiders aange-
steld, die verantwoordelijk waren voor het realiseren van een werkende ke-
ten. Deze projectleiders keken over de pijlers (techniek, organisatieverande-
ring en draagvlak) heen en zorgden ervoor dat er inderdaad een geloofwaar-
dige oplossing werd ingericht. Deze keten heeft bestuurders voldoende ver-
trouwen gegeven voor de volgende stap: het voorgenomen besluit om vanaf
2013 voor de verschillende stromen verantwoordingsinformatie SBR als
enige methode voor system-to-system verantwoording gefaseerd open te
stellen. Dit voorgenomen besluit geeft een enorme impuls aan marktadoptie
en hiermee komt de oorspronkelijke beleidsdoelstelling weer in zicht.

e Erisin 2010 vanuit SBR een marktbewerkingstrategie gevolgd waarin veel
meer ruimte is voor partijen die (vanuit welke waarde dan ook) niet op SBR
zitten te wachten. De programmacommunicatie is begin 2010 van toon ver-
anderd. Van ‘u bent gek als u dit niet snapt’ naar ‘wij zijn blij als u met ons
mee wilt doen’. Verder zijn er vanaf dat moment regiodagen voor belangheb-
benden georganiseerd, waar tegenstanders en criticasters uitgebreid de
ruimte krijgen om hun vragen te stellen. Het programma heeft een veel ope-
ner karakter gekregen, waardoor het ‘wij’ (voorlopers) tegen ‘zij’ (conserva-
tieven) gevoel is afgenomen. Dit heeft geleid tot een veel minder gepolari-
seerd speelveld, wat het programma ten goede is gekomen.

Het definiéren en implementeren van een gebalanceerd pakket van maatregelen ten-

einde de problemen rond een ketenverandering het hoofd te bieden, is geen sinecure.
Zeker wanneer bovenstaande problemen zich tegelijkertijd voordoen op een wijze
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die zelden volledig te voorzien is, kan de neiging bestaan ad hoc te reageren. Pro-
jecten krijgen dan een sfeer van ‘incident-management’. Ook hierdoor kan de gebrui-
ker, en het programmadoel, grotendeels uit beeld geraken (Janssen c.s., 2010). Bin-
nen SBR is dit probleem erkend en is een bestuurlijk programmamanager aangesteld
die als opdracht had het programma weer ‘saai’ te maken en dus uit de incidenten-
sfeer te halen.

Voor iedere keten-in-verandering geldt dat het verandermanagement moet kunnen
omgaan met de beschreven uitdagingen. Met name zal ze moeten anticiperen op vor-
men van strategisch gedrag. De volgende paragraaf gaat in op de strategieén waar-
mee het verandermanagement een verandering kan benaderen.

3.3 Veranderstrategieén

Het is moeilijk om verandermanagement te realiseren. Met name doordat iedere in-
formatieketen verschillend en veranderlijk is. Iedere aanbeveling is dan ook context-
athankelijk. Wat voor het ene verandermanagement werkt, hoeft niet voor het an-
dere verandermanagement te werken. Er zijn dan ook geen absolute, algemeen gel-
dende aanbevelingen. Wel kunnen we hier vanuit de literatuur over verandermana-
gement een aantal strategieén voor verandermanagers aangeven en uitwerken. We
onderscheiden vier veranderstrategieén. De eerste twee zijn complementair aan el-
kaar, namelijk direct verandermanagement en procesmanagement. De andere twee
strategieén zijn het veranderen van ketencondities en dilemmamanagement. Het is
altijd aan het verandermanagement zelf om de voor hen meest aansprekende strate-
gie verder in te vullen, waarbij mix-vormen (sequentieel of voor onderdelen) moge-
lijk zijn.

3.3.1 Direct verandermanagement

Hoofdvraag vanuit direct verandermanagement is hoe een organisatie van situatie A
naar situatie B moet komen. Beide situaties zijn al gedefinieerd. Het is dus duidelijk
wat het vertrekpunt is en wat het doel van de verandering is. Literatuur over veran-
dermanagement is wijd verbreid in de organisatiekunde, maar niet altijd toegespitst
op (informatie)ketens. Wel kunnen de meeste principes ervan worden doorvertaald
naar ketens, omdat zowel organisaties als ketens bestaan uit verschillende actoren
met verschillende belangen.

Agterhorst en Thaens (2000) adresseren een belangrijk aspect waar organisatiekun-
digen mee worstelen, namelijk weerstand tegen verandering. De genoemde strate-
gieén bij SBR geven al aan dat dergelijke weerstand ook bij informatieketens bestaat.
Zij refereren aan de zogenaamde ‘veranderformule’ van Dannemiller en Jacobs
(1992). De veranderformule gaat er van uit dat een aantal factoren van belang is voor
de wijze waarop de veranderingen kunnen worden gerealiseerd.

DxVxF >R

Waarbij D = dissatisfaction, V = vision, F = first steps en R = resistance.
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Weerstand (resistance) staat centraal in deze formule. Agterhorst en Thaens stellen
dat tegenover deze weerstand een gedeelde noodzaak om te veranderen, een ge-
meenschappelijk gedragen beeld over de toekomst en overeenstemming over de eer-
ste stappen voor een succesvolle verandering nodig zijn.

De vraag is uiteraard hoe een dergelijke bereidheid om te veranderen — ofwel accep-
tatie, hoofdstuk 4 gaat verder in op dit concept- te organiseren valt. Van Amelsvoort
(1996) onderscheidt verschillende benaderingen van organisatieverandering. We
gaan ze allemaal even na, om zo een gevoel te geven voor het brede arsenaal aan
mogelijkheden:

o De expertbenadering. Het toekomstbeeld wordt hier ontworpen door
experts. Dit zijn deskundigen op het gebied van organisatiekunde. Re-
sultaat is een plan, een architectuur of een ketenstructuur, dat vervol-
gens geimplementeerd moet worden.

e  De brede bottom-up benadering. De experts worden in deze benadering
vervangen door medewerkers van een organisatie (of de keten). Zij heb-
ben gebruikerskennis en kennen de huidige taakafbakeningen beter.
Hierna wordt het ontwerp geimplementeerd.

e De deblokkadebenadering. Deze benadering problematiseert niet wie
veranderingen moeten ontwerpen, maar op basis waarvan dat moet ge-
beuren. De deblokkadebenadering gaat uit van het wegnemen van blok-
kades. Blokkades zijn één of meerdere ernstige problemen die dwars
door de organisatie (of keten) gevoeld worden. Een beperkte multidisci-
plinaire projectgroep ontwikkelt een probleemanalyse en werkt blokka-
des weg. Het oplossen van problemen wordt zo de aanleiding tot orga-
nisatieverandering.

e De blauwdrukbenadering. Deze benadering stelt het proces van veran-
dering centraal. De benadering gaat uit van een organisatieherontwerp
aan de hand van een strakke indeling in fasen, die één voor één sequen-
tieel moeten worden doorlopen. Deze methode komt in de ICT veel voor.
Denk bijvoorbeeld aan het dwingende SAP blue print model voor de in-
voering van ERP-systemen.

e De grof-fijncyclus impliceert een geavanceerder proces. Een kleine
groep maakt een grof ontwerp, waarop management en medewerkers
gezamenlijk het grove ontwerp gaan verfijnen.

e Denetwerkbenadering gaat uit van een netwerk van actoren waarbinnen
de visie op de toekomstige organisatie (of keten) wordt ontwikkeld en
verspreid. Hier wordt de structuur van de organisatie (of keten) losgela-
ten ten gunste van een veel losser, informeler verband tussen ontwer-
pers, die experts, managers of medewerkers kunnen zijn.

Essentie van direct verandermanagement blijft dat een verandering van A naar B
wordt gerealiseerd, waarbij zowel A als B bekend zijn. In de praktijk zijn A en B ech-
ter niet altijd gegeven. Met name wanneer veel actoren een rol spelen en allemaal
andere doelen nastreven, staan zowel A als B nogal eens ter discussie. De volgende
veranderstrategie gaat er van uit dat A en B niet gegeven zijn en is daarom comple-
mentair aan direct verandermanagement.
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3.3.2 Procesmanagement

Procesbenaderingen van verandering zijn momenteel populair. Veel mensen krijgen
expliciet de functie van ‘procesmanager’ opgespeld. Zij houden zich veel bezig met
interactie met andere actoren, al of niet georganiseerd in allerlei stuur- en werkgroe-
pen en interactieve ontwerpsessies. De opkomst van ‘procesmanagers’ betekent een
erkenning van het feit dat veranderingen vaak langdurige processen zijn, die meer
behelzen dan het maken van een ontwerp op de tekentafel dat vervolgens top-down
overnacht wordt geimplementeerd. Vele actoren willen hun zegje doen en met hun
deskundigheid een bijdrage leveren. Dat is vanuit het perspectief van een verander-
manager ook nuttig, zelfs noodza-
kelijk voor acceptatie door par-
tijen, een breder draagvlak en een

Procesmanagement betekent niet ‘alles open
maken’
Een veel voorkomend misverstand over procesma-

rijk ontwerp. Desalniettemin is
een erkenning dat processen lang
duren en ‘gemanaged’ moeten
worden geen garantie voor een
soepel lopend proces. Een verkla-
ring hiervoor kan gevonden wor-
den in de verschillen in opvatting
over wat het doel van een proces

nagement is dat het eenvoudigweg zou gaan over
het betrekken van zo veel mogelijk stakeholders bij
beslissingen. Een naief soort procesmanagement
kan vanuit deze gedachte ontstaan: alles wordt open
gemaakt. De agenda is open, het proces is open, er
is toegang voor iedereen en de uitkomst hangt af
van de inbreng van alle partijen. Een soort onzicht-
bare hand zou leiden tot de beste oplossing. Een
dergelijk naief procesmanagement leidt onherroepe-

kan zijn. lijk tot langdurige ‘Poolse landdagen’. Voor zover er

een oplossing komt, dan is de kans vervolgens groot
dat deze oplossing een bestuurlijk compromis is dat

Uit procesmanagement als veran-
de toets van deskundigen niet kan doorstaan.

derstrategie zijn twee sturingsin-
strumenten af te leiden: directe en
indirecte procesmanagement (Bruijn, Heuvelhof, & Veld, 2008). Processturing geldt
hier als synoniem voor procesmanagement. We komen hier later op terug.

Grofweg is te stellen dat hoe hoger de bestuurlijke complexiteit, des te meer het ver-
andermanagement is aangewezen op procesmanagement als veranderstrategie. Een
directere benadering gaat er vanuit dat actoren zich binnen een proces laten dirige-
ren naar een tevoren gewenste uitkomst. Bij een hoge bestuurlijke complexiteit is
een dergelijke veronderstelling niet realistisch.
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3.3.3 Intermezzo: direct verandermanagement versus procesma-
nagement

Benaderingen van procesmanagement kunnen onder condities effectief zijn. Een ge-
voel voor dergelijke condities krijgen we uit studies naar verandermanagement, bij-
voorbeeld een studie naar de ontwikkeling en implementatie van shared service cen-
ters (De Bruijn c.s., 2004). De invoering van shared service centers bij de Rijksover-
heid (het project P-direct) is een publiek project met efficiéntie als doelstelling. Het
concept beloofde efficiéntie, maar ook hier moest aan stevige randvoorwaarden in
de informatieketen worden vol-

daan, alvorens de belofte kon
worden ingelost. Op basis van
interviews met betrokkenen on-
derscheidt de studie twee be-
langrijke variabelen van veran-
dermanagement: het ambitieni-
veau van het project (‘groots en

Verleidingen van direct verandermanagement

In de praktijk blijkt een business case gebaseerd op
een direct verandermanagement aanpak gemakkelij-
ker aan bestuurders (budgethouders) te verkopen. Uit-
gaand van een gegeven eindsituatie kan op basis van
back-casting een ogenschijnlijk ‘zekere’ inschatting
van tijd, geld en middelen gegeven worden. Wanneer
de einduitkomst niet bekend is, is men afhankelijk van

forecasting en zelfs meerdere scenario’s. De onder-
bouwing van de business case en go/no-go scenario’s
neemt in dit geval in complexiteit toe. Bestuurders hou-
den over het algemeen niet van open einden in hun
begroting en zijn minder geneigd hierin te investeren.
Sponsoren van de verandering (en de projectleiders)
kunnen bij complexe trajecten in de verleiding komen
tegen beter weten in de business case te baseren op
een direct veranderproject. Bestuurders kunnen in de
verleiding komen tegen beter weten in met de voorge-
stelde aanpak akkoord te gaan.

meeslepend’ of ‘klein en wend-
baar’) en implementatiestrate-
gieén. Met betrekking tot de
laatste variabele zijn twee extre-
men voor implementatie uit de
interviews gededuceerd:

1. Big bang. De verandering
kent een hoog ambitieniveau
(‘groots en meeslepend’) en im-
plementatie geschiedt als een
project. Deze vorm zal met name hen met een technische oriéntatie aanspreken. Er
wordt centraal een beste oplossing ontwikkeld, die ongeacht de bestaande systemen
(en dus radicaal) wordt geimplementeerd. Alvorens tot implementatie over kan wor-
den gegaan, zullen wel eerst alle systemen en het management op orde moeten zijn
(eerst het huis op orde). Als zodanig is implementatie als project te vergelijken met
‘direct verandermanagement’. Zowel A (het huis is op orde) als B (de beste oplossing)
zijn bekend. De invoering wordt low profile georganiseerd, zodat de omgeving weinig
invloed op het project heeft.

2. Zachte dwang. De voorziene verandering kent een laag ambitieniveau (‘klein en
wendbaar’) en implementatie geschiedt als een proces. Het suggereert het tegenover-
gestelde van de ‘big bang’. De implementatie staat meer open voor wensen vanuit de
decentrale gelederen van de organisatie, de ketenpartners en de bestaande systemen,
die hier vaak de achtergrond van vormen.

In tabel 3.1 zijn deze twee extreme implementatiestrategieén samengevat.
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Tabel 3.1 — Twee extremen voor verandermanagement

Big Bang Zachte dwang

(direct verandermanagement) (procesmanagement)
Besluitvorming Centraal Decentraal
Invoering Radicaal Stapsgewijs
Timing ‘Eerst huis op orde’ ‘Over the wall engineering’
Managem_ent Gesloten Open
verwachtingen

In ieder proces is behoefte aan closure: een moment dat er een eenduidige beslissing
valt. Het is aan het procesmanagement om aan deze behoefte te voldoen. Het sugge-
reert het combineren van de extreme verandermanagementstijlen uit voornoemde
studie naar shared service centers. Een ‘big bang’ en ‘zachte dwang’ zullen op eniger-
lei wijze moeten worden gecombineerd, zodat een proces niet alleen open genoeg is
om belangen en kennis van partijen te benutten, maar ook (technische) expertise en
regie hun plaats krijgen. De Bruijn c.s. (2008) spreken van het combineren en alter-
neren van cooperatie en command and control (zie ook: Koffijberg, 2005). Hier ligt
een van de belangrijkste uitdagingen voor het procesmanagement: hoe closure te or-
ganiseren? Wanneer worden hiérarchische interventies geaccepteerd? Dit is niet op
papier voor te schrijven, maar is onderwerp van ervaring en intuitie bij een proces-
manager.

De vraag is hoe beide managementstijlen zijn te combineren en te alterneren. Een
‘big bang’ doet geen recht aan de bestuurlijke complexiteit en dynamiek (lees: stra-
tegisch gedrag) in ketens, maar de procesbenadering leidt niet tot ‘closure’ en kan als
zodanig niet functioneren in een omgeving dat randvoorwaarden (zoals budget en
deadlines) oplegt. Hoe kan het beste van beide werelden worden benut? Drie voor-
beelden van combinaties zijn denkbaar (zie bijv. Bharosa et al., 2011; Koffijberg,
2005):

1. Hiérarchische interventie en ruimte laten. Een ‘engineering approach’ geeft
regie, maar is kwetsbaar als de belangen van actoren geen recht is gedaan.
Weerstand kan problematisch zijn als deze belangen bij actoren horen die
essentieel zijn voor het realiseren van de verandering. Bovendien kan een
engineering approach moeilijk omgaan met voortschrijdend inzicht van de
actoren die erdoor worden aangestuurd. Ruimte laten kan hun weerstand
matigen en hun deskundigheid benutten. Een voorbeeld van ‘ruimte laten’
is sturen op output in plaats van op processen. Tijd, kosten en kwaliteits-
standaarden worden strikt geformuleerd en gehandhaafd, maar de manier
waarop actoren binnen deze randvoorwaarden opereren staat open voor dis-
cussie en decentrale besluitvorming.

2. Timing en hiérarchie. Processen in informatieketens kunnen veel tijd in be-
slag nemen. Binnen de looptijd van dergelijke processen kunnen problemen
en oplossingen verschijnen en verdwijnen, voorkeuren komen en gaan en
politieke druk opkomen en verminderen. Dit suggereert dat er een tijd is
voor hiérarchische interventie en een tijd voor cooperatie en tolerantie voor
diversiteit. Wanneer is de tijd voor hiérarchische interventie aangebroken?
Wanneer is hiérarchie legitiem genoeg, zodat deze wordt geaccepteerd?
Voorwaarden hiervoor kunnen zijn: een sterke urgentie bij alle partijen om
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tot een beslissing te komen, een eerdere oprechte, maar mislukte poging om
middels cobperatie tot een oplossing te komen en een situatie waarin een
grote meerderheid na een intensief proces over de streep is getrokken. In het
laatste geval zal de procesmanager gelegitimeerd zijn de kleine minderheid
te bewegen in te stemmen en eventueel hiervoor te compenseren.

3. Hiérarchisch opleggen van een proces. Dit is een versie van ‘hiérarchische
interventie en ruimte laten’, die top-down implementatie van besluitvor-
mingsregels behelst. Dergelijke regels kunnen bijvoorbeeld gaan over de
vraag wie er participeert in besluitvorming en welke rol technisch deskundi-
gen in het proces hebben. Binnen dergelijke regels kan er ruimte gelaten
worden voor een meer agile benadering (Boehm, 2002).

Het moge duidelijk zijn dat procesmanagement vele vormen kan aannemen en geen
kant-en-klare oplossing voor alle kwalen is. Het vergt het voortdurend balanceren
tussen hiérarchie en cooperatie. De balans hiertussen hangt sterk af van de condities
waaronder de verandering plaats moet vinden. Grofweg kunnen we wel stellen dat
het belang van procesmanagement stijgt met het ambitieniveau van een verander-
traject. Immers, hoe hoger het ambitieniveau, hoe groter de technische en bestuur-
lijke complexiteit. We hebben echter ook gezien dat hiérarchie pas wordt geaccep-
teerd bij een sterk urgentiegevoel bij alle partijen om tot een beslissing te komen. Dit
is niet in alle complexe trajecten het geval. Het SBR Programma heeft in 2010 ge-
constateerd dat er een geloofwaardige oplossing operationeel was (bewezen techno-
logie), maar dat er nog geen sprake was van een gelijkwaardig substituut met be-
staande wijzen van verantwoording doordat:

e de SBR keten een beperktere functionaliteit bood (bijvoorbeeld geen eMe-
dedelenkanaal en geen mogelijkheid voor het aanleveren van een samenstel-
verklaring);

o de SBR keten beperktere kwaliteit kon bieden (kleinere service-organisatie).

Doordat het aantal gebruikers van SBR een stuk kleiner was dan het aantal gebrui-
kers van de alternatieve kanalen, voelden betrokken actoren weinig urgentie voor
een investering in SBR. Met de mededeling dat de bestaande wegen de komende ja-
ren uitgefaseerd gaan worden, hebben bestuurders de urgentie weten te creéren om
de benodigde sprong in kwaliteit te realiseren. Partijen ‘moeten’ SBR als aanleverka-
naal nu wel serieus nemen.

3.3.4 Veranderen van ketencondities

Een derde veranderstrategie noemen we het ‘veranderen van ketencondities’. Dit
hoofdstuk begon met een aantal weerbarstige eigenschappen van informatieketens.
Deze kunnen een directe verantwoordingsstrategie dwarsbomen.

Soms zijn de condities te slecht om een directe veranderstrategie door te voeren. In
een dergelijk geval is een indirecte veranderstrategie het hoogste haalbare. Deze om-
helst minimaal twee stappen. De eerste stap is het verbeteren van de condities waarin
verandering plaats moet vinden. De tweede stap is het doorvoeren van de verande-
ring. Ditidee is al oud. Kurt Lewin (1951), één van de pioniers van de veranderkunde,
ontwikkelde drie stappen, met de concepten unfreeze — move — freeze. Unfreeze
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staat voor het voorbereiden van medewerkers van een organisatie op een verande-
ring. De geesten worden ‘ontdooit’, ofwel klaargemaakt voor een verandering. De
move is de verandering zelf en de freeze is de internalisatie van de verandering.

De concepten van Lewin zijn sterk toegespitst op weerstand van individuele mede-
werkers in een organisatie. De processen die hij beschrijft verlopen anders dan de
processen van verandering in informatieketens. Het idee van het beinvloeden van de
omstandigheden voor verandering is echter wel van toepassing. We werken twee be-
invloedingsvormen uit:

e Verandering van de ketenstructuur

e Strategisch communiceren

3.3.4.1 Verandering van de ketenstructuur

In het vorige hoofdstuk hebben we aangegeven dat de ketenstructuur de machtsba-
lans binnen een keten kan bepalen. Verandering in de ketenstructuur kan dan ook
leiden tot een verandering in de machtsbalans. De machtsbalans kan verandering
accepteren en ondersteunen of blokkeren. Wanneer het laatste het geval is, dan is
direct verandermanagement waarschijnlijk niet effectief. Via de ketenstructuur kun-
nen de condities voor verandermanagement wellicht worden verbeterd.

De Bruijn en Ten Heuvelhof (1995) beschrijven enkele strategische opties voor de
verandering van de ketenstructuur. We lichten er drie uit en passen ze toe op de SBR-
casus.

e Hetsluiten van allianties met zwakke, selecterende of divergerende schakels.
Deze schakels bepalen immers het procesverloop in grote mate. Het aangaan
van allianties met deze schakels biedt de beste beheersmogelijkheden. Dit
kan in de SBR-casus bijvoorbeeld relevant zijn bij het kiezen van een sector.
Welke organisaties integreren de meeste gegevens? Dat zijn de organisaties
waarmee overeenstemming over standaarden moet worden bereikt. Vanuit
het SBR Programma is intensief ingezet op allianties met voorlopende inter-
mediairs en hun softwareleveranciers.

e Het beheersen van meerdere schakels in de keten. Zo kan het procesverloop
beter worden beinvloed. In de SBR-casus kan dat bijvoorbeeld door softwa-
reontwikkeling zelf ter hand te nemen. Hier is binnen SBR overigens tot nu
toe terughoudend mee omgegaan.

e Het verbeteren van de interfaces tussen schakels in de keten. Dat kan door
bijvoorbeeld de interactie tussen de schakels te faciliteren. In het geval van
SBR zijn verschillende expertgroepen opgericht, waarbij ook de dialoog tus-
sen (private) ketenpartners gestimuleerd wordt.

3.3.4.2 Strategisch communiceren

Bij strategische communicatie zet je communicatie binnen en buiten het programma
in teneinde het perspectief van actoren op de verandering te beinvloeden. Je let hier-
bij bijvoorbeeld sterk op de connotatie die al aan begrippen kleeft. Het spreken over
ketens, is hier een voorbeeld van.
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Ketens zijn moeilijk zichtbaar. Feitelijk zijn ze alleen zichtbaar op papier. Dat wil
zeggen dat het eigenlijk ‘maar’ gedachtenconstructies zijn. Een metafoor voor pro-
cessen zoals die verlopen. Of voor processen zoals die volgens een specifieke partij
zouden moeten verlopen. Het gaat wel om een heel krachtige metafoor: iedereen kan
zich er heel snel iets bij voorstellen. Ingewikkelde processen zijn met deze metafoor
relatief gemakkelijk uit te leggen aan hen die zich er inhoudelijk minder in hebben
verdiept, zoals sommige bestuurders. Deze kracht kan ook tevens de zwakte zijn: het
beeld van een keten kan al snel andere processen, die niet tot de keten behoren, naar
de achtergrond doen verdwijnen (Duivenboden, Twist, & Veldhuizen, 2000). We
zien, bij wijze van spreken, alleen de keten nog. Of de metafoor van de keten een
kracht of een zwakte is, hangt uiteraard ook af van de vraag hoe de metafoor gebruikt
wordt in de communicatie.

Er is de laatste jaren veel aandacht in de economische en bestuurskundige literatuur
over het bewust beinvloeden van keuzes door anderen middels strategische commu-
nicatie. Thaler en Sunstein (2008) spreken van nudging. In de Nederlandstalige li-
teratuur wordt van framing gesproken (Bruijn, 2011; Korsten, 1988). De wijze
waarop een probleem of een oplossing in taal wordt uitgedrukt (ofwel geframed) be-
paalt in hoge mate de beslissing. Het duiden van een probleem of een oplossing (het-
zij van jezelf, hetzij van een ander) is daarmee van het grootste belang, en een be-
langrijk instrument voor indirecte sturing.

In het politiek-maatschappelijke debat zijn veel voorbeelden van framing en hun in-
vloed op beslissingen te vinden. Een mooi voorbeeld is de succesvolle actie van Wak-
kerDier om vleesproducten van de bio-industrie ‘kiloknallers’ te noemen. Een ander
voorbeeld van framing is het duiden van energiebesparingen. Een eerste campagne
luidt “Als u energiebesparende maatregelen neemt, dan bespaart u 350 euro”. Een
tweede campagne luidt “Als u geen energiebesparende maatregelen neemt, dan kost
u dat 350 euro”. Onderzoek heeft uitgewezen dat de tweede campagne veel effectie-
ver is dan de eerste.’

SBR is bijvoorbeeld politiek verkocht als ‘administratieve lastenverlichting voor het
bedrijfsleven’, terwijl het er zeker ook om gaat de uitvoeringslasten aan de publieke
kant te verminderen en de kwaliteit van gegevens te verhogen. Een ander voorbeeld
is de beeldvorming rondom het elektronisch patiéntendossier. Dit is eigenlijk niet
één dossier, maar een infrastructuur voor het uitwisselen van medische gegevens
tussen medische professionals. Het dossier is virtueel. Het zou kunnen dat de term
patiéntendossier veel sneller zorgen oproept over de vertrouwelijkheid van de gege-
vens (privacy) dan wanneer hetzelfde systeem was gebracht als communicatieoplos-
sing om samenwerking tussen artsen, en tussen artsen en apothekers te bevorderen
en zo fouten te voorkomen. In dat geval zou wellicht de betrouwbaarheid van de ge-
gevens op de voorgrond hebben gestaan en niet de vertrouwelijkheid.

Er is ook een andere kant van framing. Zeker binnen de publieke context kunnen
bepaalde termen of mantra’s ‘politiek besmet’ zijn, uit de mode raken of juist ineens

7 Het voorbeeld is overgenomen van Thaler and Sunstein (2008:40)
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heel populair worden. Zo is het begrip ‘pilot’ bij bepaalde directies een tijd lang sterk
uit de gratie geweest. In plaats daarvan werden begrippen als ‘praktijktoets’ en ‘ex-
periment’ gehanteerd.

3.3.5 Dilemmamanagement

De hiervoor besproken veranderstrategieén onderkennen de contextafthankelijkheid
van de verandering wel, maar integreren ze niet of nauwelijks in hun aanbevelingen
waardoor zij toch min of meer de vorm van een vast recept krijgen. Van Twist c.s.
(1998) daarentegen zetten juist de context centraal. Zij stellen voor “in dilemma’s te
denken” bij organisatieverandering. Zij presenteren een methodiek van organisatie-
verandering, die verandermanagers handvatten geeft om zelf de juiste mix te bepa-
len. Een dilemma is een keuze tussen twee concurrerende waarden, die allebei zowel
positieve als negatieve implicaties hebben (zie ook Quinn, 1998). Een keuze voor een
van beide heeft dus altijd zowel voordelen als nadelen. Een voorbeeld: top-down ver-
anderen of bottom-up veranderen? Top-down veranderen heeft als voordeel dat de
door de initiator gewenste verandering wordt doorgevoerd. Over deze verandering is
waarschijnlijk goed nagedacht of er is een sterke politieke wil om die verandering
door te voeren. De verandering is vaak eenduidig en goed te begrijpen vanuit de ini-
tiator.

Een nadeel van top-down verandering is de mogelijke weerstand ertegen. Zij die de
veranderingen moeten ondergaan zijn vaak deskundig over hun eigen werk en heb-
ben daar een mening over. Zij voelen zich niet gekend in de verandering en kunnen
zich tegen de verandering verzetten. Vaak is dat succesvol bij complexe organisaties
of ketens, omdat de macht in een dergelijke keten verdeeld is. Denk bijvoorbeeld ook
aan lange besluitvormingsprocessen bij grote infrastructuurprojecten zoals de A4
door Midden-Delfland, sterk vertraagd door tegenstanders en hun juridische proce-
dures.

Bottom-up verandering heeft juist draagvlak als voordeel. Dit minimaliseert niet al-
leen het verzet, maar benut ook de kennis die over de keten verspreid is.

Nadeel is echter de lange duur van bottom-up veranderen en de vaak zouteloze com-
promissen die er het resultaat van zijn.

Tabel 3.2 —Voor en nadelen van top-down en bottom-up verandering

Top-down Bottom-up
Voordelen -Voor initiator gewenste verandering | -Draagvlak
-Eenduidigheid -Benutten van kennis
Nadelen -Weerstand -Lange duur ontwikkeling
-Vertragingen -Zouteloze compromissen

Van Twist c.s. (1998) stellen dat het onderkennen van dilemma’s essentieel is voor
goed verandermanagement. Dilemma’s maken oplossingen namelijk contextgevoe-
lig. Ze laten de weerbarstigheid van problemen en oplossingen zien in complexe or-
ganisaties (en ketens). Er is dan ook geen goede of foute beslissing, hoogstens een
goede of foute in een specifieke context.
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Zonder het onderkennen van dilemma’s is er het gevaar dat organisaties (en ketens)
op lange termijn telkens van keuze verschieten: er ontstaat een cyclisch proces dat
als volgt verloopt (Eeten, Bruijn, Voort, & Bueren, 2000):
o Het verandermanagement kiest optie X wegens de voordelen ervan.
De nadelen van optie X manifesteren zich na enige tijd.
De voordelen van optie Y lonken.
Er volgt een reorganisatie ten gunste van optie Y.
De nadelen van optie Y manifesteren zich na enige tijd.
De voordelen van optie X lonken.
Etc.

Overigens zijn wij van mening dat het veranderen van de benadering gaandeweg een
verandertraject niet per se slecht hoeft te zijn, mits het maar bewust gebeurt. Het is
hierbij de kunst om een arrangement te vinden dat de voordelen van de beide opties
benut en de nadelen vermijdt. Voorbeelden van dergelijke arrangementen zijn:

e De keuze gevoelig maken voor tijd: een bottom-up verandering initi€ren,
maar na een vastgestelde tijd het resultaat ervan top-down implementeren.

e De keuze gevoelig maken voor reikwijdte van de keten: een analyse maken
van de keten; op basis hiervan een selectie maken met wie bottom-up een
verandering moet worden ontwikkeld; voor de overigen top-down verande-
ren.

o De keuze gevoelig maken voor detailniveau: top-down een verandering ini-
ti€ren, maar hierin ruimte overlaten voor partijen om de verandering bot-
tom-up gestalte te geven. Dit kan betrekking hebben op het ontwerp (zoals
de ‘grof fijn cyclus’ van Van Amelsvoort), maar ook op het implementatie-
proces.

Ter verduidelijking van het ‘denken in dilemma’s’ geven we een zestal voorbeelden
van dilemma’s die bij het veranderen van informatieketens een rol spelen, onderver-
deeld in strategische, tactische en operationele dilemma’s.

3.3.5.1 Strategische dilemma’s

Een hoog of laag ambitieniveau voor het verandertraject?
Wat is het ambitieniveau? Op basis van deze beslissing kunnen onderliggende vra-
gen worden beantwoord, zoals:
e Hoeveel actoren wil het verandermanagement bedienen? Hoe meer actoren,
hoe meer wensen, hoe moeilijker standaardisatie. Veel actoren past bij een
(soms te) hoog ambitieniveau. Te weinig actoren leidt niet tot de gewenste
adoptie en schaalgrootte om representatief te zijn voor de rest van de sector.
Eenzelfde mechanisme geldt voor de grootte van actoren: het niet betrekken
van grote, machtige actoren kan standaardisatie vergemakkelijken, maar op-
schaling bemoeilijken.
e Over welk soort informatie moet het gaan? Als het om informatie diep in de
bedrijfsprocessen gaat, dan getuigt dat van een hoog ambitieniveau. Deze
informatie is namelijk sterk veranderlijk en daarom moeilijk te standaardi-
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seren. Als het bijvoorbeeld ‘slechts’ gaat om sterk geaggregeerde, bedrijfs-
economische gegevens van een gehele sector over een lange termijn, dan ge-
tuigt dat van een lager ambitieniveau.

e  Op welke wijze wordt ICT geimplementeerd? Op een door-to-door wijze of
wordt het ook tot in de bedrijfssystemen doorgevoerd? Bij de eerste manier
zijn veelal minder voordelen te behalen, maar zijn de consequenties voor de
organisaties vaak ook minder. In het laatste geval zijn meer voordelen te ha-
len, maar zijn de vereiste veranderingen ook groter en complexer.

e Worden bestaande standaarden gebruikt of worden nieuwe ‘standaarden’
ontwikkeld? Het eerste is een veilige manier waarop bestaande standaarden
gebruikt kunnen worden. De vraag is of deze bestaande standaarden ver ge-
noeg gaan om de beoogde voordelen te bereiken. Bij het ontwikkelen van
nieuwe standaarden wordt een zeker risico aangegaan. Deze moeten niet al-
leen ontwikkeld worden, met alle complexiteit en additionele activiteiten
van dien, de vraag is ook of al deze standaarden door de markt geadopteerd
zullen gaan worden of dat de keten zich later zal moeten aanpassen aan een
nieuwe standaard.

Feitelijk geldt hier het dilemma of het een ‘groots en meeslepend’ verandertraject
moet worden of een ‘klein en wendbaar’ traject (Bruijn, Wagenaar, Voort, & Wendel
de Joode, 2004). De voor- en nadelen volgen uit deze voorstelling van zaken: een
hoog ambitieniveau heeft een hogere faalkans en is weinig flexibel, maar als het suc-
cesvol wordt ingevoerd dan zijn de efficiencywinsten waarschijnlijk talrijk en fors.
Een laag ambitieniveau geeft een wendbaarder traject, met meer mogelijkheden door
te leren middels ‘trial and error’. Het is echter de vraag of realisatie van de verande-
ring een einde is of het begin van nog een lange reeks volgende projecten. De effi-
ciencywinst zal in ieder geval bescheiden zijn. Weening (2006) formuleerde het zo:
“alles of niets” of “niets meer en niets minder”.

Een brede of smalle scope van het verandertraject?

De scope van een verandertraject bepaalt wat tot het verandertraject gerekend mag
worden en wat niet. Bij afbakeningen van de scope kan het gaan over de tijdspanne
waarin de verandering moet worden vormgegeven en uitgevoerd, maar het kan ook
gaan over de hoeveelheid actoren (of schakels) die door de verandering geraakt zul-
len worden. Over het algemeen geldt dat een brede scope de attentie van velen kan
trekken, waardoor het verandertraject geld kan genereren van bestuurders en omge-
ving en waardoor ook de kwaliteit van het verandertraject kan verbeteren. Attentie
van velen geeft immers ook kansen voor het benutten van hun deskundigheid. Be-
heersbaarheidsproblemen vormen echter een groot nadeel van een brede scope. Een
grote hoeveelheid actoren over een lange tijd is niet gemakkelijk aan te sturen. Bo-
vendien wordt het op den duur onduidelijk wat bij het verandertraject hoort en wat
niet, wat de beheersbaarheid ook niet ten goede komt.

3.3.5.2 Tactische dilemma’s

Richten op early adopters of volgers?

Met early adopters is het mogelijk om veel te leren over hoe de nieuwe keten het
beste ingericht kan worden. Bovendien kunnen zij bij succes als voorbeeld dienen
voor anderen. Het te veel richten (of: een eenzijdige focus) op deze groep heeft echter
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als gevaar dat de volgers feitelijk achterblijvers worden. Ofwel kunnen zij het tempo
niet volgen, omdat er te veel wordt gelet op hen die toch al geinteresseerd en kundig
waren, ofwel zien zij er na verloop van tijd toch geen brood in (zie het strategisch
gedrag, met name ‘wait and see’ en free riding’). Er ontstaat een wij-zij gevoel, met
als risico dat binnen de early adopters het contact met de ‘stroperige’ realiteit wordt
verloren, waarbij er sprake kan zijn van groupthink (Janis, 1972). Het richten op vol-
gers garandeert dat de groep gebruikers bij elkaar blijft. Nadeel is echter dat het am-
bitieniveau slechts zo hoog wordt als de langzaamste volger. Het risico bestaat dat er
op die manier weinig wordt geinnoveerd.

Zelf ontwikkelen of softwareleveranciers laten doen?

Het ontwikkelen van software is kennisintensief en het lijkt logisch ontwikkeling uit
te besteden aan hiertoe gespecialiseerde softwareontwikkelaars en -leveranciers. ‘Le-
veranciersdominantie’ ligt echter op de loer, namelijk het gevaar dat softwareleve-
ranciers hun kennispositie kunnen benutten om de transactie met de klant naar hun
hand te zetten. Er ontstaat een eenzijdige afthankelijkheidsrelatie met de leverancier.
Een klassiek voorbeeld van ‘leveranciersdominantie’ is de verkoop van een gebruikte
auto aan een klant die de technische kennis mist om het product te beoordelen.

Bij SBR bestaat er een dergelijke eenzijdige afhankelijkheidsrelatie tussen software-
leveranciers en sommige intermediairs. Het gevaar is dat softwareleveranciers niet
overgaan op SBR, waardoor intermediairs niet in SBR kunnen aanleveren. Zelf heb-
ben intermediairs meestal niet de capaciteit om software te ontwikkelen. Dit kan de
SBR-organisatie ondervangen door ontwikkeling zelf ter hand te nemen, bijvoor-
beeld middels open source software. Leveranciersdominantie wordt zo voorkomen.
Nadeel is dat de deskundigheid van softwareleveranciers wel eens gemist kan wor-
den. Bovendien verzorgt fiscale software niet enkel rapportagefunctionaliteit, maar
ook workflow, termijnbewaking, koppeling met fiscale kennis en koppeling met an-
dere software — veel van deze functionaliteiten worden vooralsnog niet in open
source software ondersteund. Een fundamentele onderliggende vraag voor de over-
heid hierbij is bovendien wat zij zelf moet doen en wat moet worden overgelaten aan
de markt.

3.3.5.3 Operationele dilemma’s

Reduceren of uitbreiden van alternatieven van aanlevering?

Aanleveren van informatie kan via verschillende kanalen (zoals SBR, het onderne-
mersportaal, pdf of e-mail). Voor standaardisatie is het van belang dat het aantal
formats beperkt blijft. Algemener geldt dat hoe hoger het detailniveau van standaar-
den, des te meer efficiencywinst er te behalen valt. Nadeel is dat een hoog detailni-
veau (ofwel een sterke reductie van opties) de hoge investeringen in de back office
sterk naar voren haalt in de tijd. De informatieleverende partijen worden voor het
blok gezet: nu diep investeren of tegenwerken (door bijvoorbeeld lobby tot en met
het parlementaire niveau). Dit vormt een politiek risico. Zolang er meerdere substi-
tuten voor aanlevering blijven, zal de weerstand beperkter zijn. Het wordt dan even-
wel wel een stuk lastiger om de belofte tot efficiency gestand te doen. Dit voorbeeld
laat zien dat de wijze waarop met een operationeel dilemma wordt omgegaan — hoe-
veel aanleverkanalen worden er opengesteld — grote consequenties kan hebben voor
een programma als SBR.
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Blijven vernieuwen of bevriezen van de interfaces?

Nieuwe technische mogelijkheden zullen er altijd zijn. Het is aantrekkelijk om te blij-
ven vernieuwen en de nieuwe mogelijkheden te benutten. Ook hier ligt efficiency-
winst in het verschiet, maar is het onduidelijk wanneer en door wie de winst kan
worden genoten. Een argument voor de tegenhanger is de mogelijkheden voor ge-
bruik van het bereikte bij andere sectoren (ofwel ‘hergebruik’). Hergebruik maakt
investeringen van de overheid rendabeler.

3.3.6 Dimensies van verandering

Voorgaande lijst met veranderstrategieén is niet uitputtend. Er zijn verschillende va-
rianten extra te noemen. Uit de lijst is wel een aantal belangrijke dimensies te dedu-
ceren, die relevant zijn voor ketenverandering. Op basis van deze dimensies kunnen
verandermanagers zelf allerlei varianten bedenken:

e Dimensie 1. Top-down of bottom-up veranderen?

Wordt de verandering geinitieerd door een enkele partij namens de partij
die zich als ‘top’ afficheert? Of wordt ingezet op ideeén voor verandering bij
medewerkers c.q. niet-initiérende actoren in de keten?

e Dimensie 2. Vraag- of aanbodgedreven?

Een voorbeeld van vraaggedreven veranderingen wordt vertegenwoordigd
door de ‘deblokkadebenadering’ bij direct verandermanagement. Er is een
breed gedragen probleem dat veel partijen opgelost willen zien. Een aanbod-
gedreven verandering is bijvoorbeeld geinspireerd door nieuwe (bijvoor-
beeld technologische) mogelijkheden, waarvan nog niet iedereen zich be-
wust is. In die situatie is er nog nauwelijks een vraag, maar zijn er wel mo-
gelijkheden vanuit de aanbodkant.

e Dimensie 3. Inhoudelijk of procesmatig veranderen?

Sommige benaderingen gaan uit van een ontwerp door deskundigen (hetzij
experts, hetzij medewerkers). Dat moet vervolgens conform ontwerp wor-
den geimplementeerd. Andere benaderingen benadrukken eerder het proces
waarbinnen veranderingen gestalte moeten krijgen. Binnen zo’n proces wor-
den ideeén voor veranderingen bedacht, die van tevoren niet bedacht zou-
den kunnen zijn, zo is de theorie. Van tevoren is er dan minder sprake van
een inhoudelijk ontwerp, maar het inhoudelijke ontwerp wordt gedurende
een proces geleidelijk ontwikkeld.

¢ Dimensie 4. Veranderen van resultaat of veranderen van condities?
Veranderen van A naar B kan als zowel A als B bekend zijn en de condities
om B te behalen gunstig zijn. Veel vormen van procesmanagement, framing
en het veranderen van de ketenstructuur zijn echter niet gericht op het be-
halen van B, maar het verbeteren van condities om veranderingen door te
voeren. Er wordt eerst gewerkt aan voorwaarden voor verandering. Voor-
waarden kunnen gelegen zijn in de ketenstructuur, in onderling vertrouwen
of zelfs in taalgebruik.

e Dimensie 5: Probleemgestuurd of oplossingsgestuurd?
Dilemmamanagement gaat dieper in op de keuzerichtingen voor ketenher-
inrichting. B is als het ware het probleem in plaats van de ster in het oosten.
In tegenstelling tot direct verandermanagement en het veranderen van ke-
tencondities wordt B als een probleem gezien en niet als een op voorhand
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bekende oplossing. Een goede strategie is als het ware in het probleem be-
sloten. De andere twee benaderingen zijn meer oplossingsgericht: pro-
bleemformulering wordt hierin gezien als een gepasseerd station.

Een benadering kan zo een configuratie zijn van keuzes op de dimensies. Zo kan ver-
andermanagement oplossingsgestuurd, inhoudelijk, aanbodgedreven en top-down
zijn, inhoudelijk, vraaggedreven, bottom-up, gericht op condities zijn, etc. Het is aan
het verandermanagement zich bewust te zijn van de positie die zij op de verschillende
dimensies inneemt en welke voor- en nadelen hieraan kleven.

3.4 Sturingsinstrumenten

Sturingsinstrumenten zijn de werkstructuren aan de hand waarvan een verandering
wordt aangestuurd. Het gaat hier om middelen die ingezet kunnen worden om de
partijen in de keten te bewegen of aan te zetten iets te doen of iets na te laten. Er is
in het verandermanagement een verschuiving zichtbaar geworden van het gebruik
van meer klassieke hiérarchische instrumenten (denk aan het top-down verplichten
binnen een bestaande organisatie) naar meer interactieve benaderingen, waarin het
accent ligt op de betrokkenheid van meerdere partijen en de min of meer gezamen-
lijke verandermechanismen. De Bruijn en Ten Heuvelhof (1994) hebben het over de
zogenaamde ‘tweede generatie instrumenten’. Een instrument van de tweede gene-
ratie kan worden omschreven als een instrument dat de barrieres verdisconteert die
een gebruiker in haar veranderactiviteiten ontmoet (Ibid., p.13). Het gaat dan om de
maatschappelijke pluriformiteit, de geslotenheid en autonomie van betrokken acto-
ren en om de interdependenties tussen actoren, zowel publieke als private. We be-
spreken vier van deze tweede generatie-sturingsinstrumenten, die in onze praktijk-
visie meestal bij ketenveranderingen worden gebruikt:

e Procedures

e Projecten

e Programma’s

e Processturing

Bovenstaande sturingsinstrumenten verschillen op een aantal punten. Een overzicht
hiervan wordt in tabel 3.3 gegeven en vervolgens uitgediept.
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Tabel 3.3 — Overzicht van sturingsinstrumenten

Doel Kenmerkend Druk Processen
% Onderhoud Afhandelend Efficiéntie Star
()
_::;: Bedrijfsresultaat Methodisch Zorgvuldigheid Uitgebalanceerd
8 gebonden
o | Service levels Repetitief Functioneren van de | Quality
o keten control points
Vernieuwing Realiserend Resultaat Flexibel
onzekerheid
.. | Performance/ Tijdsgebonden Tijdigheid Resultaatgericht
g | Business case
'S | Acceptatiecriteria Uniek Integratie met de Fases
o keten
Heroriéntatie Inrichtend Organisatorische Open
g onzekerheid
£ | Positie/Voortbestaan | Verandering Sunk costs Verandering gericht
o gebonden (costs in brede zin)
g Blauwdruk/Visie Onomkeerbaar Verandering van de | Plateaus
o keten
o Agendering Richtend Maatschappelijke Open
= onzekerheid
*3 Draagvlak creatie Verbinding Veranderbehoefte Kennis gericht
4 gebonden
:'9’ Collectief leren Conceptueel Positioneren Ronden
o

3.4.1 Procedures

Het eerste sturingsinstrument dat vaak bij ketenveranderingen wordt toegepast is de
procedure. Een procedure is een zeer specifieke beschrijving van een proces dat
doorlopen dient te worden of een middel dat ingezet kan worden voor de realisatie
van een specifiek doel. Dit is het meest rigide en directieve sturingsinstrument in de
tabel. Het doel is om op een zo efficiénte en effectief mogelijke manier een verande-
ring door te voeren. Uitgangspunt hier is dat er al duidelijke en concrete afspraken
op ketenniveau zijn gemaakt over het toepassen van de procedure. Om ruis en ver-
keerde informatie te voorkomen is het noodzakelijk de procedures zo concreet mo-
gelijk te maken. Procedures zijn meestal beproefd en gebaseerd op ervaringen. Een
procedure kan alleen worden vastgelegd als er duidelijkheid bestaat over het effect
van een handeling of product op een specifieke variabele. Dit sturingsinstrument is
‘off the shelf te gebruiken en bevat veelal een bijsluiter — een gedetailleerde beschrij-
ving van de logica (oorzaak en gevolg), de stappen die gevolgd dienen te worden en
de mogelijke bijwerkingen.

3.4.2 Projecten

Het tweede sturingsinstrument dat vaak bij ketenveranderingen wordt toegepast is
het project. Een project is een niet-routinematige, niet-herhaalbare, eenmalige acti-
viteit met een begin en eind, een duidelijk omschreven doel en afzonderlijke doel-
stellingen m.b.t. prestaties, kosten en tijdsduur, waaraan bepaalde risico’s zijn ver-
bonden. De identificatie van risico’s is belangrijk, aangezien er nog enige onzeker-
heid bestaat over de doelen en middelen. Dit sturingsinstrument biedt ten opzichte
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van een procedure meer vrijheidsgraden voor de uitvoering. Vijf aannames over pro-
jecten zijn (Hedeman, Vis van Heems, & Fredriksz, 2009):

1. Projecten worden uitgevoerd in een beheerste omgeving.

2. Een project is pas succesvol als alle betrokken partijen tevreden zijn met het
projectresultaat (en daarbij hebben vaak de gebruikers de meeste invloed op
de mening van de andere partijen).

3. Succesvolle projecten zijn 'business driven'.

4. Samenwerking tussen alle bij het project betrokken partijen leidt tot meer
succesvolle projecten.

5. Wat werkt wordt door de praktijk bepaald.

3.4.3 Programma’s

Het derde sturingsinstrument dat vaak bij ketenveranderingen wordt toegepast is
het programma. Hedeman & Vis van Heemst (2011) definiéren een programma als
“het geheel van samenhangende projecten en activiteiten in een tijdelijke organisa-
tie om een of meer van te voren gedefinieerde doelstellingen te realiseren die van
strategisch belang zijn” (p.163).

Twee punten vallen op in deze definitie: (1) het gaat om meerdere projecten en (2)
het gaat om het realiseren van strategische doelstellingen. We lichten beide punten
toe.

Ten eerste gaat het om meerdere, samenhangende projecten. Over het algemeen zijn
de resultaten van meerdere samenhangende projecten nodig om de programmadoel-
stellingen te kunnen realiseren. De doorlooptijd van een programma is hierdoor lan-
ger dan van de afzonderlijke projecten. De afhankelijkheid van de projectresultaten
maakt het lastig om vooraf te bepalen wanneer een programma zal eindigen. Hier-
door zullen betrokkenen een afweging moeten maken in hoeverre de investeringen
in de ketenverandering de daarmee op te brengen baten nog rechtvaardigen.

Een tweede punt dat opvalt is de scope — programma’s concentreren zich rond stra-
tegische doelstellingen. Deze worden meestal vastgelegd in een visiedocument en
vertaald in een blauwdruk voor de SOLL-situatie. Zoals we eerder in dit hoofdstuk
hebben beschreven gaat de realisatie van strategische doelstellingen vaak gepaard
met ingrijpende veranderingen in de keten. Dit betekent dat verschillende verander-
grootheden worden geraakt gedurende de looptijd van een programma.

3.4.4 Processturing

Processturing is van een andere orde dan de eerder beschreven programma’s, pro-
jecten en procedures. Processturing kent als uitgangspunt dat vele actoren belangen
hebben bij een issue en dat zij allen hun eigen probleempercepties en (deel)oplos-
singen hebben. Processturing wil in principe recht doen aan deze belangenconstel-
latie en verschillende percepties. Partijen zijn immers toch tot elkaar veroordeeld.
Binnen processturing kan onderscheid worden gemaakt tussen twee vormen: directe
en indirecte processturing.
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Directe processturing is een sturingsinstrument om actoren te beinvloeden in een
tevoren vastgestelde richting. Actoren moeten, vanuit het perspectief van het veran-
dermanagement, worden geleid van huidige situatie A naar gewenste situatie B. Het
organiseren van interactieve processen is hiertoe slechts een middel. De processen
zijn nodig om bij wijze van spreken aan actoren uit te leggen waarom B een gewenste
situatie is.

Indirecte processturing is een sturingsinstrument om actoren rijp te maken voor ver-
andering, zonder dat een einddoel duidelijk is vastgesteld. Processturing is erop ge-
richt een proces te ontwerpen en te managen, dat die actoren met hun problemen en
hun oplossingen laat interacteren en tot nieuwe, gemeenschappelijke problemen en
oplossingen laat komen. De Bruijn c.s. (2008) wijzen op belangrijke leereffecten van
processen. Door interactie leren actoren over zowel de inhoud van een probleem als
over het gedrag van andere actoren. Bovendien hebben interactieve processen de
kwaliteit om actoren met elkaar te verbinden. Een goed georganiseerd proces kan
leiden tot vertrouwen tussen actoren en een blijvend commitment om een probleem
op te lossen.

Het einddoel wordt gedurende het proces geleidelijk vastgesteld. Aldus is een proces
tot op zekere hoogte doelzoekend. Dit kost in veel gevallen de nodige tijd, uitgebreid
onderzoek, en het werk van velen voordat er van een probleem gesproken kan wor-
den dat in termen van handelingsopties, preferenties en keuzes kan worden bedis-
cussieerd. Deze dynamische verhouding tussen problemen, oplossingen en actoren
en de kans dat deze op het juiste moment op de juiste wijze aan elkaar worden ge-
koppeld, is op theoretisch niveau beeldend beschreven. Bekend is de metafoor van
de ‘Garbage can’ om de wisselwerking tussen problemen, oplossingen en actoren te
beschrijven (Cohen, March, & Olsen, 1972). Volgens dit model deponeren actoren
hun problemen en oplossingen, op de momenten die voor hen opportuun zijn, in de
‘vuilnisbak’ van een lopend besluitvormingsproces. Voor verandering is cruciaal dat
de actoren combineerbare oplossingen en problemen op eenzelfde moment in de-
zelfde vuilnisbak deponeren. Dan wordt een koppeling mogelijk en ontstaan er be-
langrijke kansen voor sturing.

3.5 Acceptatie van veranderingen
3.5.1 Het concept acceptatie

Acceptatie definiéren wij als de aantoonbare bereidheid van een ketenpartij® om een
verandering te steunen en te realiseren. Acceptatie is geen vanzelfsprekendheid, als
gevolg van het feit dat veranderingen in informatieketens plaatsvinden in een dyna-
mische, multi-actor context. Daaruit volgend kunnen mogelijke oorzaken voor het
gebrek aan acceptatie zijn:

8 Vaak wordt acceptatie op het niveau van de individuen bepaald. Aangezien we binnen deze context van
ketenpartijen spreken — die in een bestuur worden vertegenwoordigd door een individu — hebben we het
over de acceptatie door een ketenpartij.
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e Ketenpartijen verschillen in de organisatiedoelen die zij hebben. Vanuit hun
optimale doelbereiking zullen ketenpartijen verschillende voorkeuren heb-
ben ten aanzien van een verandering.

e Ketenpartijen kunnen verschillen in startpositie (de A-situatie), bijvoor-
beeld in de mate waarin zij geautomatiseerd werken. Daardoor kan de im-
pact van de verandering — en daaruit volgende voorkeuren — verschillen.

e Het kan zijn dat een ketenpartij kosten moeten maken om de verandering te
implementeren, terwijl de baten vallen bij een andere ketenpartij.

Indien één of meerdere ketenpartijen de verandering niet accepteren (bijvoorbeeld
vanwege één van de bovengenoemde oorzaken) kan het wenselijk zijn om de accep-
tatie te bevorderen. De verschillende veranderstrategieén en sturingsinstrumenten
beschreven in het hoofdstuk zijn hier feitelijk allemaal op gericht.

Veel factoren beinvloeden acceptatie. Denk bijvoorbeeld aan factoren die zien op de
eigenschappen van de verandering zoals voordelen voor de ketenpartij, interopera-
biliteit, experimenteerbaarheid en omkeerbaarheid (Rogers, 2003). Maar ook facto-
ren als gepercipieerde risico’s, vertrouwen (in het gremium en sturingsinstrument)
en communicatie over verandering kunnen hier een rol spelen (Clark, Cavanaugh,
Brown, & Sambamurthy, 1997). Door de invloed van deze factoren, die verschillen
bij elke verandering, kan het lastig zijn om erachter te komen hoe acceptatie bevor-
derd kan worden.

Op basis van literatuur werken we een denkraam uit dat kan worden gebruikt om de
condities voor acceptatie tastbaar (grijpbaar) en inzichtelijk te maken. Gedurende de
verandering kan het denkraam helpen om de oorzaak achter gebrek aan acceptatie
te achterhalen.

3.5.2 Denkraam rondom acceptatie

Merchant en Van der Stede (2003) onderscheiden drie beheers- en bestuurbaar-
heidsproblemen, te weten gebrek aan richting (‘weten’, of ‘kennen’), gebrek aan com-
petentie (‘kunnen’) en gebrek aan motivatie (‘willen’). Dit onderscheid passen we toe
op een verandering van een informatieketen.

Tabel 3.4 —Kennen-kunnen-willen toegepast op de inschatting die een ketenpartij maakt
over een voorgestelde verandering

Definitie

Kennen | De mate waarin de ketenpartij zekerheid heeft over de interne voorwaarden en impact
van de implementatie van de voorgestelde verandering in de eigen context.

Kunnen | De mate waarin de ketenpartij overtuigd is competenties en middelen ter beschikking
te hebben om de verandering te implementeren.

Willen De mate waarin de ketenpartij overtuigd is dat de voorgestelde verandering bijdraagt
aan het kosteneffectief behalen van de door de ketenpartij gestelde doelen.

De ketenpartij baseert zich op het ‘kennen’ bij het inschatten van het ‘kunnen’ en het
‘willen’. Voor het ‘kunnen’ geldt dat met name het gebrek aan competenties en mid-
delen blokkades kunnen vormen om de verandering te realiseren. Het ‘willen’ is de
belangrijkste drijvende kracht achter de acceptatie. De overtuiging dat de verande-
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ring een sterkere bijdrage levert aan de gestelde doelen zal leiden tot een hoge accep-
tatie. De inschatting of overtuiging dat een verandering juist tegengesteld is aan de
doelen, zal leiden tot een lage accep-

tatie. Metselaar & Cozijnsen (2005)  Besturingsproblemen volgens Merchant en Van
spreken in dit kader ook wel van ver- ~ der Stede (2003):

anderingsbereidheid. 1. Gebrek aan richting (kennen): gebrek aan

Bii . . kennis over het ‘wat’ en het noodzakelijke
ij de dialoog over de verandering ‘hoe’
(en acceptatie) kan dit denkraam 2. Gebrek aan competenties (kunnen): kan

worden ingezet om de oorzaak ach- voortvloeien uit een tekortschieten in kennis,
ter gebrek aan acceptatie te achter- ervaring of vaardigheden, maar kan ook zijn
halen. oorsprong vinden buiten de persoon, bijvoor-
beeld in een gebrek aan operationele infor-
. . matie.
Het O.bJeCt van verandering ka'ln be- 3. Gebrek aan motivatie (willen): om organisa-
tr.ekkln.g hebben op een veelheid aan tieleden de gewenste prestatie te laten leve-
dimensies. Denk bijvoorbeeld aan ren dienen zij daartoe en motivatie te heb-
processen, techniek, organisatie ben.

(structuur, cultuur) of afspraken

over samenwerking. Een ketenpartij die een voorgestelde verandering niet accep-
teert kan inzichtelijk maken welke dimensie(s) van een verandering zij de verande-
ring niet accepteert. Langs het kennen-kunnen-willen kan de ketenpartij inzichtelijk
maken of de impact voor de verandering in de eigen context niet helder is, of zij niet
denken over de benodigde competenties en of middelen te beschikken, en/of dat zij
niet gemotiveerd zijn om de verandering door te voeren.

Afhankelijk van wat de oorzaak van gebrek aan acceptatie is, zijn er verschillende
benaderingen om acceptatie te bevorderen. Te denken valt aan het wegnemen van
blokkades door het ondersteunen van partijen of juist het motiveren van partijen. In
hoofdstuk 4 zullen we enkele voorbeelden zien van de toepassing van dergelijke be-
naderingen bij het doorvoeren van bepaalde typen veranderingen.

3.6 Afsluiting

Dit hoofdstuk biedt inzicht in de complexiteit van verandering in ketens. Kenmer-
kend is dat, gezien de athankelijkheden en verschillende belangen in ketens bij ver-
anderingen, het niet onwaarschijnlijk is dat één of meerdere actoren weerstand heb-
ben tegen de verandering. Hierdoor kan de algemene acceptatie van de verandering
een uitdaging zijn.

We weten dat acceptatie belangrijk is, maar hebben tot dusver nog weinig gezegd
over wat er geaccepteerd moet worden (veranderobject), welke factoren invloed heb-
ben op acceptatie en welke besturingsvorm je hierbij nodig hebt. Hoofdstuk 4 (Het
besturingsvraagstuk van keteninformatiesystemen) gaat dieper in op deze aspecten.
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4 Het besturingsvraagstuk van
keteninformatiesystemen

4.1 Inleiding

De voorgaande hoofdstukken bieden inzicht in keteninformatiesystemen en afthan-
kelijkheden. Met name wanneer er wijzigingen in een keten moeten worden doorge-
voerd, worden deze athankelijkheden manifest. Keteninformatiesystemen hebben
voortdurend met wijzigingen te maken. Wijzigingen in keteninformatiesystemen (we
nemen SBR als voorbeeld) kunnen uiteenlopen van het upgraden van de software bij
de gedeelde dienstverlener of het implementeren van een nieuwe versie van de taxo-
nomie tot de implementatie van SBR bouwblokken’® in een nog niet geintegreerde
verantwoordingsketen. Wijzigingen kunnen verschillende actoren raken en moeten

9 Hoofdstuk 1 bevat een overzicht van de SBR bouwblokken.
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bestuurd worden. Het bepalen wie (welke ketenactoren) een wijziging in een keten-
informatiesysteem op welke manier (veranderstrategie en sturingsinstrument) moet
besturen, noemen we het besturingsvraagstuk.

Het steeds juist beantwoorden van het besturingsvraagstuk is een substantieel on-
derdeel gebleken van de opgave waar de betrokkenen bij SBR mee te maken hadden.
Ook in andere informatieketens loopt men tegen de complexiteit van het besturings-
vraagstuk aan. Het doel van dit hoofdstuk is om lezers, die met wijzigingen in ketens
te maken hebben, een handvat te bieden voor het beantwoorden van het besturings-
vraagstuk.

Onlosmakelijk verbonden met het besturingsvraagstuk is het begrip governance. Af-
spraken over wie er op welke manier betrokken zijn bij een wijziging zijn onderdeel
van de governance. Daar waar het gaat om een organisatie-overstijgend besturings-
systeem, spreken wij over de ketengovernance. In principe geeft een toereikende ke-
tengovernance voor zoveel mogelijk wijzigingen antwoord op het besturingsvraag-
stuk.

Als we in de literatuur op zoek gaan naar kennis en begrip over het besturingsvraag-
stuk, dan valt op dat een integrale behandeling van het vraagstuk ontbreekt. Een
substantieel deel van de literatuur gaat over het besturen van wijzigingen in infor-
matiesystemen (zie bijv. Thiadens, 2008), maar niet over ketens. Literatuur over ke-
teninformatiesering (Grijpink, 2010) en ketenmanagement (Duivenboden et al.,
2000) scherpt de geest, maar biedt geen concrete aanwijzingen waaruit we kunnen
opmaken welke afspraken er zouden moeten zijn omtrent wijzigingen. Best practices
voor IT-governance zijn waardevol, maar gaan er vaak vanuit dat de wie-vraag (wie
zijn betrokken bij het besturen van de wijziging) al beantwoord is.

Teneinde actoren die met wijzingen in ketens te maken hebben een handvat te bie-
den voor beantwoording van het besturingsvraagstuk, beschrijft dit hoofdstuk ach-
tereenvolgens:

1. Wat het object van wijziging binnen keteninformatiesystemen is. Wat bij
deze theoretische beschouwing opvalt, is het tweedimensionale karakter van
wijzigingen. Bij een wijziging verdienen zowel de dimensie technologie als
governance aandacht. We (h)erkennen vaak alleen de technologische wijzi-
ging, niet de eventuele wijziging van de ketengovernance (§ 4.2).

2. Twee essenti€le vragen in het licht van besturing van wijzigingen. We komen
erachter dat de bekendheid van de situatie nadat de wijziging is doorgevoerd
(de B-situatie) en de dimensies waarop de wijziging betrekking heeft (tech-
nologie en/of ketengovernance) bepalend zijn voor de besturing van de wij-
ziging (8§ 4.3). Nieuwsgierige lezers kunnen alvast een blik werpen op figuur
4.3.

3. Het besturingsvraagstuk voor wijzigingen waarvoor de B-situatie bekend is.
We behandelen vier typologieén (§ 4.4).

4. Het besturingsvraagstuk voor wijzigingen waarvoor de B-situatie niet be-
kend is. Het besturingsvraagstuk is lastig (zo niet onmogelijk) te beantwoor-
den. We behandelen drie scenario’s (§ 4.5).
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Bovenstaande punten vormen de indeling van de rest van dit hoofdstuk. We werken
toe naar een handvat. Kanttekening hierbij is dat dit hoofdstuk niet beschrijft hoe de
ketengovernance in SBR er nu uitziet. Dat gebeurt in hoofdstuk 9.

Tot slot is het van belang dat we vanwege de leesbaarheid enkele begrippen vooraf
kort definiéren. Onder de besturing van de wijziging verstaan we de ketenactoren die
betrokken zijn bij de w1321g1ng en de manier waarop zij de wijziging besturen. Onder
het besturen van de wijziging verstaan we de activiteiten die ketenactoren uitvoeren
in het kader van de besturing. De bekende oneliner die het begrip besturen tot leven
brengt, is “steering, not rowing” (Osborne & Gaebler, 1992). Ten slotte verstaan we
onder het bestuur de ketenactoren die de wijziging besturen.

4.2 De relatie tussen governance en technologie

Eris veel onderzoek gedaan naar afhankelijkheden binnen systemen in het algemeen
en informatiesystemen in het bijzonder. Eén van de theorieén die hieruit voorkomt
is de contingentietheorie (Donaldson, 2001; Galbraith, 1973; Gresov, 1989). Centraal
binnen deze theorie staat het identificeren van contingenten — factoren die fluide zijn
en elkaar beinvloeden. Twee contingenten binnen informatiesystemen zijn gover-
nance en technologie'* (Brooks, 2006; Sambamurthy & Zmud, 1999). De volgende
paragrafen zoomen in op governance en technologie als afzonderlijke aspecten.
Daarna staan we stil bij de samenhang tussen beide begrippen.

4.2.1 Governance

Governance is een populair begrip. Zowel in de Nederlands- als Engelstalige litera-
tuur wordt steeds vaker naar deze term gegrepen om een uiteenlopend spectrum van
handelingen en structuren te duiden. Politici, bestuurders, managers, architecten,
auditors en anderen zijn allemaal dol op dit begrip. Het leent zich zowel voor verwij-
zing naar ‘het probleem’ (bad governance) als de oplossing (good governance). In de
bestuurskundige literatuur wordt soms de term governance — in plaats van govern-
ment — gebruikt om te benadrukken dat de overheid opereert in een multi-level en
multi-actor krachtenveld, waarin het athankelijk is van meerdere partijen voor de
realisatie van doelstellingen (Rhodes, 1996).

Het begrip lijkt een brede reikwijdte te hebben. Door de sterke intuitieve aantrek-
kingskracht, worden nauwkeurige definities zelden nodig geacht (Lee, 2003). Aan-
gezien we in dit boek vaker terugvallen op dit begrip, is het zaak dat we deze wat
preciezer definiéren. De aanpak die we hiervoor volgen is pragmatisch: we kijken
eerst naar enkele definities uit de literatuur (zowel binnen als tussen organisaties)
en kiezen een definitie die bij de context van dit hoofdstuk (informatieketens) past.
We slaan de verkenning van de literatuur over governance in de organisatorische
context niet over, omdat:

10 Soms wordt er verwezen naar de architectuur (blauwdruk) van de technologie. Echter, ook kan worden
verwezen naar de architectuur van de governance (zie bijv. Gulati & Singh, 1998). In beide gevallen gaat
het om een verwijzing naar het ontwerp. Wanneer we specifiek verwijzen naar het ontwerp van de gover-
nance of technologie, zullen we spreken over de ‘architectuur’.
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e De literatuur over governance binnen organisaties meer inzicht geeft in de
functie van governance, waar de literatuur over governance in de interorga-
nisatorische context juist de nadruk legt op de complexiteit van governance.

e Er gewoonweg nog weinig onderzoek verricht is naar governance in een in-
terorganisatorische context in relatie tot informatiesystemen (Pardo, Gil-
Garcia, & Burke, 2008).

We kunnen uiteraard niet in één hoofdstuk alle relevante aspecten van governance

belichten. Voor een bredere uiteenzetting van governance kunt u onder meer Brown

& Grant (2005), Lee (2003) en

Stoker (1998) raadplegen. Enkele definities van governance in ketens

e “Governance implies arrangements in which pub-
lic as well as private actors aim at solving prob-

We beginnen bij de literatuur lems or create societal opportunities, and aim at

over governance binnen een or- the care for the societal institutions within which
ganisatie. Ook hier zijn er veel do- these governing activities take place.” Kooiman
meinen en definities te onder- (2000: p. 139)

scheiden. Aangezien we binnen e “Governance refers to the solutions that individu-
de context van keteninformatie- als and organizations devise for problems of coor-

systemen schrijven en later iets dination”. Markus & Bui (2012: p. 164)

over de relatie tussen governance
en technologie willen zeggen, zoeken we in de hoek van ‘information system/techno-
logie governance’. Het onderzoek van Peter Weill en Jeanne Ross van MIT op dit
gebied wordt hierbij vaak geciteerd. Hun onderzoek onder 250 bedrijven in 23 lan-
den concludeert dat governance cruciaal is om voordelen uit (IT) investeringen te
behalen. Sterker nog, top presterende bedrijven onderscheiden zich door een zorg-
vuldig vormgegeven governance (Weill & Ross, 2005). Weill (2004) hanteert de vol-
gende definitie voor IT governance: “specifying the framework for decision rights
and accountabilities to encourage desirable behavior in the use of IT” (p. 3). Deze
definitie benadrukt twee dingen:

1. Het specificeren (in afspraken vastleggen) van taken en bevoegdheden is be-

langrijk.
2. Governance moet ‘gewenst gedrag’ stimuleren.

Weill verruimt deze definitie door een vergelijking met de term IT Management: “IT
governance is not about what specific decisions are made. That is management.
Rather, governance is about systematically determining who makes each type of
decision (a decision right), who has input to a decision (an input right) and how
these people (or groups) are held accountable for their role” (p. 3).
Volgens Weill en Ross geeft een effectieve governance antwoord op de volgende vra-
gen omtrent de beslissingsbevoegdheden:
o  Welke beslissingen moeten genomen worden om te zorgen voor effectief ge-
bruik en management van (ICT) voorzieningen?
o  Wie moet deze beslissingen nemen?
e Hoe moeten deze beslissingen genomen worden en op welke wijze worden
zij bewaakt?

Beantwoording van deze vragen gebeurt langs afstemmings-/interactieprocessen.
Het resultaat hiervan is een verdeling/allocatie van besluitvormingsbevoegdheden.

82



Deze bevoegdheden kunnen deels worden geéxpliciteerd aan de hand van een orga-
nisatiestructuur (Mintzberg, 1992). De term organisatiestructuur kan hier verwar-
ring scheppen, aangezien het ook om de structuur van een programma of project kan
gaan. Essentieel is de verdeling die in een structuur (of architectuur) te vangen is.
Sambamurty & Zmud (1999) voegen op basis van praktijkvoorbeelden hieraan toe
dat de meest efficiénte en effectieve verdeling van beslissingsbevoegdheden niet ad-
hoc, maar conform bepaalde ‘governance arrangements’, oftewel afspraken, plaats-
vindt. Deze afspraken bevatten de collectieve kennis, normen en voorkeuren van de
actoren over hoe de verdeling tot stand komt en veranderd kan worden.

Ook in een interorganisatorsche (multi-actor) omgeving spelen bovenstaande vra-
gen over beslissingsbevoegdheden en zijn afspraken nodig. Actoren zijn dan niet per
se alleen belanghebbenden (stakeholders) binnen de organisatie, maar gedelegeerde
functionarissen vanuit verschillende organisaties die onderdeel vormen van een ke-
teninformatiesysteem. In de literatuur over governance in een multi-actor omgeving
wordt in definities voor het begrip governance vaak veel nadruk gelegd op het geza-
menlijk/collectief oplossen van problemen (zie kader). Het begrip probleem is hier
een wat nauwe en wellicht negatieve focus. Governance gaat namelijk ook over be-
slissingen omtrent hardware en software, prioriteiten, planningen en bekostiging en
omvat afspraken over het doorvoeren van wijzigingen.

Over de scope van governance stellen Markus en Bui (2012, p. 164): “governance
can address both mundane operational coordination (e.g., how open source soft-
ware developers ‘check in’ new code) and high-level strategic coordination (e.g.,
where investment capital will come from, who owns the intellectual property, and
the role of board members and senior executives in IT decision making).” Hiertus-
sen bestaan allerlei agendapunten, zoals prestaties, middelen, risico’s, compliance,
value delivery en alignment (National Computing Centre, 2005). En dit allemaal in
een situatie waarin verschillende — wederzijds athankelijke — partijen aanwezig zijn.

Kortom: ketengovernance is nodig voor het collectief oplossen van diverse vraag-
stukken en omvat afspraken over hoe beslissingen in de vraagstukken moeten wor-
den genomen. De afspraken tussen partijen kunnen informeel/ongedocumenteerd
zijn of formeel/ gedocumenteerd. In het eerste geval kan worden gesproken van een
virtueel ketenbestuur, in het laatste van een reéel ketenbestuur (Wit, Rademakers, &
Brouwer, 2000).

Rekening houdend met de observaties tot dusver, definiéren we ketengovernance als
de afspraken tussen partijen over wie er op welke manier betrokken zijn bij beslis-
singen ten aanzien van aspecten! die bepalend zijn voor de afhankelijkheidsrelatie
binnen de keten.

1 Onderdelen van een keteninformatiesysteem die meerdere partijen raken, zoals de Nederlandse Taxo-
nomie, overige ketenspecificaties op berichtenniveau, processpecificaties en de configuratie van koppel-
vlakservices.
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In de inleiding van dit hoofdstuk hebben we van een aantal begrippen aangegeven
op welke manier we ze hanteren. We kunnen nu de verbinding leggen tussen deze
begrippen en ketengovernance. Het besturingsvraagstuk — het bepalen wie (welke
ketenactoren) een wijziging in een keteninformatiesysteem op welke manier (veran-
derstrategie en sturingsinstrument) moeten besturen — betreft in wezen het vaststel-
len van de ketengovernance voor de wijziging. Het besturen van de wijziging (de ac-
tiviteiten) kan worden beschouwd als de ketengovernance in werking.

Een dominant vraagstuk bij keteninformatiesystemen is het omgaan met wijzigingen
(Markus & Bui, 2012; Sutanto, Kankanhalli, Tay, Raman, & Tan, 2009; Van der Aa,
2009). We hebben dit in de inleiding geintroduceerd als het besturingsvraagstuk van
keteninformatiesystemen. Om dit vraagstuk te kunnen adresseren is het van belang
dat we eerst een tweede contingent binnen keteninformatiesystemen — technologie
— onder de loep nemen.

4.2.2 Technologie

De vraag — wat is technologie? — is veelvuldig gesteld en uiteenlopend beantwoord.
We verkennen eerst de definitie van technologie in het algemeen. Wat precies wel en
wat niet onder technologie valt, is een terugkomend debat in de wetenschappelijke
literatuur (zie bijv. Berg, 1998; Lamb & Kling, 2003). Dit manifesteert zich in ver-
schillende ‘scholen’ die elk een andere opvatting hebben over technologie. Aanhan-
gers van het ‘technologisch determinisme’ beschouwen technologie als een exogene
en autonome ontwikkeling die organisaties en relaties afdwingt en determineert
(Fleck & Howells, 2001). Zij hanteren een smalle en reductionistische kijk op tech-
nologie en geloven in de kracht van de technologie en de daarmee samenhangende
(industriéle) rationalisering (Zuurmond, 1994). Technologie als ‘een verzameling
technieken’ is — zoals we zullen zien — een te smalle definitie. Aan de andere kant
hanteren aanhangers van de ‘structuration theory’ (Brooks, 1997; Orlikowski, 1992)
namelijk een brede en holistische kijk, waarin nadrukkelijk wordt verwezen naar de
‘pervasiveness of technology’ — de vervlechting tussen technologie en sociale/poli-
tieke structuren en processen. Deze school stelt dat technologie pas betekenis krijgt
wanneer we de interactie met de mens in beschouwing nemen. Onderstaand citaat
onderbouwt deze stelling:

“Technology is the product of human action, while it also assumes structural prop-
erties. That is, technology is physically constructed by actors working in a given
social context, and technology is socially constructed by actors through the differ-
ent meanings they attach to it and the various features they emphasize and use.
Howeuver, it is also the case that once developed and deployed, technology tends to
become reified and institutionalized, losing its connection with the human agents
that constructed it or gave it meaning, and it appears to be part of the objective,
structural properties of the organizations” (Orlikowski, 1992, p. 406).

Het lastige aan dit debat is dat we het niet hebben over één technologie die vijftig
jaar geleden bedacht is en daarna is doorontwikkeld, maar over een accumulatie van
technologieén waarvan de ene al decennia oud is en de andere nog maar net het dag-
licht heeft gezien.
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Smalle definitie Brede definitie

<

Techniek Geheel van kennis over
Protocol toepassing, procedures,
Algoritme ervaring en hulpmidde-
Tool len

Figuur 4.1 — Technologie kan van smal tot breed gedefinieerd worden

Dit hoofdstuk gaat niet nog een debat voeren over wat nou wel of juist niet onder
technologie valt. Hiervoor verwijzen wij u naar de zojuist geciteerde literatuur. Voor
de opbouw van ons betoog is het echter wel prettig als we een stipulatieve definitie
bieden die aanknopingspunten bevat voor wat wij in dit hoofdstuk als technologie
beschouwen. Onze ervaring met ketenveranderingen positioneert ons hierbij in de
richting van de structuration theory stroming waarin een brede blik op technologie
wordt aangeraden om zodoende valkuilen en essentiéle factoren voor succes niet te
overzien (Bruijn & Herder, 2009). Implementatie van technologie mislukt wanneer
er geen rekening wordt gehouden met niet-technologische factoren — zoals ervaring
met de technologie, kennis van de werking en toepassing — zo luidt meestal de ver-
klaring (Bauer & Herder, 2009; Clegg, 2000).

Er bestaat een zekere mate van subjectiviteit in technologie (Fountain, 2001). Tech-
nologie is binnen een organisatie of keten niet een absoluut objectief gegeven. Tech-
nologie wordt vanuit een zeker normen- en waardenpatroon gepercipieerd. Bijvoor-
beeld het perspectief van de functie of publieke taak van een overheid die opdracht
geeft tot het (door)ontwikkelen of toepassen van een technologie. Het krijgt beteke-
nis (wordt geconstrueerd) binnen dat perspectief.

Tegen deze achtergrond willen we technologie breed definiéren als het totaal van
praktische en theoretische kennis, vakmanschap, procedures, ervaring met falen
en succes en technische hulpmiddelen die toegepast worden bij het oplossen van een
probleem of het uitvoeren van een specifieke functie, teneinde een bepaald doel te
behalen.

4.2.3 Fit

Eerder hebben we twee contingenten van een keteninformatiesysteem behandeld:
ketengovernance en technologie. Zoals gezegd beinvloeden contingenten elkaar. Hoe
dit gebeurt en wat de relatie is tussen die twee aspecten, willen we hier uitwerken.
Hiervoor blijven we binnen het theoretische kader van de contingentietheorie en be-
naderen de relatie tussen de contigenten door middel van het concept “fit’.

Fit is een concept om de interactie tussen twee contingenten te onderzoeken. Nadler
and Tushman (1980) geven de volgende, algemene definitie voor fit: "the degree to
which the needs, demands, goals, objectives and/or structure of one component are
consistent with the needs, demands, goals, objectives and/or structure of another
component". In deze definitie staat componenten synoniem voor contingenten.
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Waarom is een fit belangrijk? Er is veel onderzoek gedaan naar wat een fit is en waar-
tussen een fit nodig is (Galbraith, 1973; Gresov, 1989; Mintzberg, 1992). Onderzoek
(Gresov, 1989) waarin de fit tussen governance en technologie is onderzocht laat wei-
nig ruimte voor twijfel: een fit tussen governance en technologie is cruciaal en een
‘misfit’ leidt tot problemen. Dit kan zich uiten aan de output-zijde van de organisatie,
door bijvoorbeeld een lagere effectiviteit, verlaagde efficiéntie of ontevredenheid bij
de gebruikers van de technologie. Maar het kan zich ook uiten in het mislukken van
implementatie van nieuwe functionaliteit of grotere overhead. Om de problemen bij
een misfit te voorkomen hebben we in de jaren negentig een flinke groei gezien van
concepten en raamwerken die moeten helpen bij het vinden van een fit. Het vinden
van een fit wordt in het Engels ook wel alignment (afstemming) genoemd. Bekende
alignment modellen zijn het strategic alignment model (Henderson & Venkatraman,
1993) en het negenvlaksmodel (Maes, 2003).

Wat opvalt in de literatuur is dat het vinden van een fit geen eenmalige exercitie,
maar een continu proces is. Het behouden van een fit in informatiesystemen is een
permanente uitdaging. Bij wijzigingen moet er rekening worden gehouden met het
vinden van een fit. Een wijziging kan betekenen dat de technologie er in de nieuwe
situatie anders uit komt te zien.

4.2.4 Wijziging van technologie betekent soms wijziging van ke-
tengovernance

Met name in hoofdstuk twee komt naar voren dat technologische wijzigingen impact
kunnen hebben op de athankelijkheden die binnen een keten bestaan. In dat geval is
de kans groot dat de fit tussen de bestaande ketengovernance en de nieuwe techno-
logie onder druk komt te staan. Voor een efficiénte besturing van de nieuwe ‘versie’
van het keteninformatiesysteem zijn dan hoogstwaarschijnlijk ook aanpassingen in
de ketengovernance noodzakelijk. Ook uit de literatuur blijkt dat succesvolle ketens
en netwerken zich onderscheiden van minder succesvolle door hun ketengovernance
tijdig aan te passen aan de stand van de technologie (Markus & Bui, 2012; Provan &
Kenis, 2007; Tiwana, Konsynski, & Bush, 2010). Een wijziging in de technologie van
een keteninformatiesysteem kan derhalve tevens een aanpassing van de ketengover-
nance behoeven (Brooks, 2006). In figuur 4.2 is de samenhang tussen ketengover-
nance en technologie versimpeld weergegeven. In het linker figuur ontstaat vanuit
de ketengovernance een wijzigingsbehoefte in de technologie. In de rechter figuur
zien we dezelfde situatie, waarin de wijziging in de technologie op zijn beurt om een
wijziging in de ketengovernance vraagt.
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governance governance

Technologie Technologie

Figuur 4.2 — Een wijziging kan betrekking hebben op de technologie (links), maar als ge-
volg van het streven naar de fit daarmee tevens een wijziging in de ketengovernance be-
hoeven (rechts)

Gezien de bovenstaande wisselwerking tussen technologie en ketengovernance con-
ceptualiseren wij het object van wijziging — het keteninformatiesysteem — langs twee
dimensies: technologie en ketengovernance. Soms verandert alleen de technologie
of alleen de ketengovernance, maar een wijziging kan ook betrekking hebben op
beide dimensies. We lichten dit toe aan de hand van een voorbeeld uit SBR. Het ge-
bruik van shared services van Logius door de betrokken overheden betrof een wijzi-
ging in de technologie. Door het gebruik van shared services vormde Logius een
nieuwe schakel in de keten. Hierdoor ontstonden nieuwe en andere athankelijkhe-
den tussen partijen. Afhankelijkheden tussen partijen worden bestuurd door middel
van afspraken (Malone & Crowston, 1994). Naarmate er sprake is van sterkere hori-
zontale collaboratie en verticale integratie (door samen te werken met een gedeelde
dienstverlener), zijn dit soort afspraken meer van belang. Derhalve wijzigde bij de
introductie van shared services niet alleen de technologie, maar tevens de ke-
tengovernance.

Merk op dat het streven naar de fit ons ook aanwijzingen geeft over de kenmerken
van een toereikende ketengovernance. In de inleiding is aangegeven dat informatie-
ketens met pluriforme actoren en informatiestromen voor gedeelde voorzieningen
een flexibele technologie behoeven. Als gevolg van het streven naar de fit, volgt hier-
uit dat er een bijpassende flexibiliteit in de ketengovernance aanwezig dient te zijn.
Tevens hebben we waargenomen dat het streven naar de fit een voortdurend proces
is (alignment). Dit vraagt om een periodieke evaluatie om vast te stellen of de ke-
tengovernance blijvend toereikend is.
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4.3 De wijziging nader beschouwd

In de vorige paragraaf is beschreven dat een wijziging betrekking kan hebben op twee
dimensies: technologie en governance. In navolging van hoofdstuk 3 (Veranderma-
nagement in informatieketens), beschouwen we de wijziging als een verandering van
situatie A naar situatie B. Overigens wordt in de context van (keten)informatiesys-
temen ook wel gebruikgemaakt van de termen IST en SOLL.

Het doorvoeren van de wijziging vraagt om besturing. In de inleiding van dit hoofd-
stuk is reeds aangegeven dat er een antwoord moet worden gevormd op de vraag wie
(welke ketenactoren) een wijziging op welke manier besturen. Dit is het besturings-
vraagstuk. We stellen twee essenti€le vragen over de wijziging die bepalend zijn voor
de besturing van de wijziging.

De eerste vraag is: “Hoe ziet het beeld van de B-situatie eruit?” Volgend uit § 4.2,
heeft dit beeld zowel betrekking op de technologie als op de ketengovernance. Tech-
nologie hebben we breed gedefinieerd. Daarbij spelen zaken als de toekomstige prak-
tische en theoretische kennis en technische hulpmiddelen (denk daarbij aan beno-
digde applicaties, infrastructuur, functionaliteit, architectuur en specificaties) een
rol. Voor de ketengovernance betreft de B-situatie de toekomstige afspraken tussen
partijen over wie er op welke manier betrokken zijn bij beslissingen ten aanzien van
aspecten die bepalend zijn voor de athankelijkheidsrelatie binnen de keten. Al dan
niet is de B-situatie bekend. Met ‘B is bekend’ bedoelen we dat er 1) een helder beeld
bestaat over de technologie die gebruikt gaat worden, 2) dat er een helder beeld be-
staat over de bijbehorende toekomstige ketengovernance en 3) dat de verschillende
ketenpartijen dezelfde voorstelling hebben van dit beeld.

De tweede vraag is: “Op welke ketenpartijen heeft de wijziging betrekking?” Over het
algemeen zal een wijziging binnen een keteninformatiesysteem niet betrekking heb-
ben op alle aspecten van het systeem. Daarbij hoeft een wijziging in een aspect niet
alle ketenpartijen te raken. Voor het besturen van de wijziging zijn de actoren nodig
die geraakt worden door de wijziging. Daarbij dient de ketengovernance in de B-si-
tuatie in ieder geval in de besturing van de wijziging weerspiegeld te worden. Merk
de grote afhankelijkheid op tussen de vraag ‘hoe ziet B eruit?’ en het antwoord op het
besturingsvraagstuk. Immers, wanneer B niet bekend is, is het lastig vast te stellen
wie door de wijziging geraakt wordt.

In het licht van de bovenstaande twee vragen valt het volgende op. Als er sprake is
van een situatie waarin B bekend is, dan valt er gemakkelijk antwoord te geven op
bovenstaande twee vragen. Het is bekend welke partijen er geraakt worden door de
wijziging. Zij zijn in ieder geval betrokken bij het besturen van de wijziging. Ook is —
met kennis van de huidige situatie — de opgave om de wijziging te implementeren
inzichtelijk te maken. Doordat de technologie in de B-situatie bekend is, kan iedere
partij die wordt geraakt door de wijziging een impactanalyse opstellen. Als de B-si-
tuatie bekend is, dan hoeft het beantwoorden van het besturingsvraagstuk dus zeker
geen complexe aangelegenheid te zijn.

Echter, als er geen sprake is van een bekende B-situatie, dan is het vinden van een
antwoord op de tweede essenti€le vraag — op welke ketenpartijen heeft de wijziging
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betrekking? — een stuk problematischer. Het is immers niet duidelijk welke keten-
partijen in de B-situatie met elkaar te maken gaan krijgen. In afwezigheid van een
bekende B-situatie is het lastig om mogelijk betrokken ketenpartijen zekerheid te
geven over de mate waarin de B-situatie bepaalde problemen in het keteninforma-
tiesysteem oplost, en dus om hen te motiveren de wijziging te besturen. In deze situ-
atie is het beantwoorden van het besturingsvraagstuk een zeer complexe — zo niet
onmogelijke — aangelegenheid.

Wij maken bij de indeling van wijzigingen in relatie tot de besturing van wijzigingen
daarom onderscheid tussen twee typologieén: de eerste typologie wordt gekenmerkt
door bekendheid van de B-situatie. We zullen zien dat voor deze typologie het bestu-
ringsvraagstuk goed te beantwoorden is. Bij de tweede typologie is er geen sprake
van een bekende B-situatie. Omdat een duidelijk beeld van de B-situatie, de betrok-
ken partijen en de weg ernaartoe ontbreekt, is het beantwoorden van het besturings-
vraagstuk in dit soort gevallen lastig. Deze tweedeling vormt het topje van een boom-
structuur waar wij wijzigingen mee indelen. We zullen zien dat het tweede relevante
onderscheid in relatie tot de besturing van wijzigingen een eigenschap van de wijzi-
ging betreft die we al eerder zijn tegengekomen in dit hoofdstuk, te weten in § 4.2. In
deze paragraaf is beschreven dat een wijziging gevolgen kan hebben voor twee di-
mensies, te weten technologie en/of ketengovernance. Ten slotte kan het voor de be-
sturing van sommige wijzigingen bepalend zijn of de wijziging voorzien en repetitief
is. Zo komen we tot de boomstructuur in figuur 4.3.

Is de B-situatie bekend?

Ja Nee
Op welke dimensies heeft de Op welke dimensies heeft de wijziging
wijziging betrekking? waarschijnlijk betrekking?
Technologie Technologie en Technologie Technologie en
ketengovernance ketengovernance

etengovernance etengovernance

Is de wijziging Programma Onderzoeks Indirecte
voorzien en  QOrganisatorisch  (§4.4.3) project ) processturing
repetitief? project (§4.5.1) (Indirecte (§4.5.3)

processturing

(§4.4.2)
| E/\\Iee (6§4.5.2)

Procedure Technologisch project
(§4.4.1) (§4.4.1)

Figuur 4.3 — De onderverdeling van wijzigingen langs drie vragen die bepalend zijn voor
de besturing van wijzigingen
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Wat opvalt aan de boomstructuur is dat, wanneer er geen sprake is van een bekende
B-situatie, de dimensies waarop de wijziging betrekking heeft niet met zekerheid zijn
vast te stellen. Immers, doordat de B-situatie nog niet bekend is, bestaan er gedu-
rende het wijzigingstraject nog aanzienlijke vrijheidsgraden. Als gevolg van het stre-
ven naar de fit tussen technologie en ketengovernance kan men er gedurende een
wijziging in de technologie achter komen dat er tevens een wijziging in de ke-
tengovernance nodig is. Op een gelijke wijze kan men er gedurende een wijziging in
de ketengovernance achter komen dat een wijziging in de technologie noodzakelijk
is. Derhalve zeggen we dat de wijziging waarschijnlijk betrekking heeft op de ge-
noemde dimensies.

Met de onderverdeling van wijzigingen langs vragen die bepalend zijn voor de be-
sturing van een ketenverandering bieden we een handvat voor het beantwoorden van
het besturingsvraagstuk. De volgende paragrafen werken achtereenvolgens elk van
de takken van de boomstructuur uit. In § 4.4 behandelen we de typologie die geken-
merkt wordt door een bekende B-situatie. Voor wijzigingen die vallen onder de typo-
logie die gekenmerkt wordt door onbekendheid van de B-situatie — dit zijn de drie
scenario’s weergegeven aan de rechterkant van de boomstructuur — valt niet altijd
antwoord te geven op het besturingsvraagstuk. We gaan meer verkennend te werk
en geven aanwijzingen. Dit doen we in § 4.5. In beide volgende paragrafen werken
we toe naar antwoorden op het besturingsvraagstuk. Daarnaast spelen bij een wijzi-
ging ook het acceptatievraagstuk en het implementatievraagstuk. Daar gaan we be-
wust minder op in, maar zullen er bij de verschillende wijzigingen toch iets over zeg-
gen.

4.4 Het besturingsvraagstuk voor wijzigingen met
een bekende B-situatie

In de vorige paragraaf is geconcludeerd dat er in relatie tot de besturing van wijzi-
gingen onderscheid dient te worden gemaakt in wijzigingen waarvoor de B-situatie
bekend is en wijzigingen waarvoor dit niet het geval is. In deze paragraaf staat het
besturen van wijzigingen die vallen onder de eerste typologie — B is bekend — cen-
traal. Deze paragraaf behandelt het besturingsvraagstuk voor wijzigingen die vallen
onder deze typologie. Voor deze wijzigingen is een aantal aandachtspunten relevant.

Ten eerste zijn binnen een keteninformatiesysteem verschillende onderdelen (bouw-
stenen) te onderkennen. Met name bij een wijziging die betrekking heeft op de tech-
nologie dienen ketenactoren bij de impactanalyse nauwkeurig vast te stellen op
welke onderdelen van het informatiesysteem de wijziging betrekking heeft. Ten
tweede maken we in dit hoofdstuk onderscheid tussen wijzigingen die betrekking
hebben op de technologie of op de ketengovernance of beide. Zo logisch als het op
papier klinkt, zo lastig kan het zijn om in de praktijk hiervan bewust te zijn. Gedu-
rende de fasen van het traject van een technologische wijziging (zeker als er nog
flinke aanpassingen in de wijziging optreden) is het van belang dat ketenactoren
voortdurend herijken of de ketengovernance ongewijzigd blijft. Bij het wijzigen van
de ketengovernance is herijking op vergelijkbare wijze van belang. Ten derde is het
behouden van een fit tussen technologie en ketengovernance (zie § 4.2) onder ver-

90



anderende omstandigheden makkelijker als partijen zich aan bepaalde architectuur-
principes houden (Bharosa & Janssen, 2010; Dickerson & Mavris, 2010). Principes
beperken namelijk de ontwerp/veranderingskeuzen van partijen tot een ontwerp-
ruimte waarin wijzigingen ‘veilig’ zijn en geen schade kunnen aanrichten aan de wer-
king van een systeem (Clegg, 2000). Dit betekent dat een wijziging in overeenstem-
ming dient te zijn met de opgestelde principes. Principes kunnen worden opgevat als
regels die voortkomen uit de collectieve overtuiging van partijen op basis van opge-
dane ervaring. Het is een speciale klasse afspraken die zelden verandert en voor alle
ketens, schakels en stromen geldig is. In deel B gaan we hier verder op in.

De behandeling van de wijzigingen bestaat uit een beschrijving van de passende ver-
anderstrategie, het geschikte sturingsinstrument en een beschrijving van de betrok-
kenheid van ketenactoren. Ook gaan we in op acceptatie. We grijpen zoveel mogelijk
terug op hoofdstuk 3 (Verandermanagement in informatieketens). We passen de
daar uitgewerkte criteria voor sturingsinstrumenten en veranderstrategieén toe op
de kenmerken van de wijzigingen en leiden daaruit een passende veranderstrategie
en geschikt sturingsinstrument af. Tevens geven we voorbeelden van het betreffende
type wijziging vanuit SBR. Achtereenvolgens worden behandeld: een voorziene en
repetitieve wijziging in de technologie, een onvoorziene en/of laagfrequente wijzi-
ging in de technologie, een wijziging in de ketengovernance en een wijziging in de
technologie en in de ketengovernance. We sluiten deze paragraaf af met enkele alge-
mene aandachtspunten die gelden voor wijzigingen waarvoor de B-situatie bekend
is.

4.4.1 Voorziene en repetitieve wijziging in de technologie

Kenmerkend aan wijzigingen binnen deze typologie is dat de wijziging uitsluitend
betrekking heeft op de technologie, dat de wijziging is voorzien (denk hierbij in ter-
men van frequentie, moment en impact) en dat de wijziging repetitief van aard is.

Een voorbeeld van een voorziene en repetitieve wijziging is de jaarlijkse wijziging
van de Nederlandse Taxonomie (NT). De overheidspartijen in SBR brengen elk jaar
een nieuwe versie van de NT uit met daarin actuele uit te vragen gegevens en gege-
vensdefinities, bijvoorbeeld aangepast als gevolg van wijzigingen in wet- en regelge-
ving.

De actoren die de wijziging besturen, passen de veranderstrategie van direct veran-
dermanagement toe. Ze willen de keten van situatie A naar situatie B brengen, beide
situaties zijn bekend. Zij kunnen de blauwdrukbenadering en waar nodig de deblok-
kadebenadering gebruiken. In hoofdstuk 3 zijn de directe veranderstrategieén nader
toegelicht.

Wijzigingen die voorzien worden, dienen door middel van een procedure te worden
doorgevoerd. Een procedure bevat zeer concrete afspraken over het proces dat door-
lopen dient te worden om een bepaald resultaat te bewerkstelligen. Daardoor waar-
borgt een procedure — mits goed ingericht uiteraard — een efficiénte athandeling van
de wijziging. In hoofdstuk 3 zijn de kenmerken van dit sturingsinstrument verder
uiteengezet.
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Welke ketenactoren op welke manier betrokken zijn bij de wijziging is voorafgaand
aan de wijziging reeds vastgelegd in de procedure. Bij voorziene technologische wij-
zigingen zullen in ieder geval functionarissen van het operationeel niveau betrokken
zijn, en hoogstwaarschijnlijk ook personen van het tactisch niveau. De verdeling van
taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden is vastgelegd in de procedure. De
procedure is belegd in ‘de lijnorganisatie’. Als er geen sprake is van escalatie bij het
doorlopen van de procedure, valt te verwachten dat er vanuit het strategisch niveau
geen betrokkenheid is bij het doorvoeren van de wijziging. De expertise van betrok-
ken actoren zal met name liggen op het technologisch vlak. Denk daarbij bijvoor-
beeld aan IT-servicemanagers, technisch beheerders, applicatiebeheerders, gege-
vensarchitecten, procesarchitecten en/of informatiebeveiligers, eventueel begeleid
door een change coordinator.

Zodra B bekend is, kunnen acceptatie en implementatie min of meer sequentieel en
conform procedure verlopen. Een ‘change’ proces, zoals bekend is uit best practices
als ITIL, kan hierbij een goede leidraad zijn. De mate van complexiteit van acceptatie
en implementatie en de duur van dit traject heeft te maken met de impact van de
wijziging. Omdat het gaat om een voorziene en repetitieve wijziging, zijn partijen als
het goed is hierop ingesteld en is er baat bij een degelijke, maar standaard afwikke-
ling. De actoren die de wijziging besturen, kunnen — als onderdeel van hun dagelijkse
werk — conform procedure werken aan het verkrijgen van acceptatie en de uiteinde-
lijke implementatie van de wijziging besturen. Zodra er voldoende acceptatie bestaat
(in het gremium dat als change advisory board functioneert), kunnen de partijen
overgaan tot implementatie. Wanneer de verantwoordelijke functionarissen niet
binnen een redelijk gestelde termijn tot acceptatie kunnen komen, ligt er een basis
om te onderzoeken waar de schoen wringt en hierbij maatregelen te nemen om de
drempels weg te nemen. In dat geval wordt er via de lijn ge€scaleerd. De vraag die
dan direct gesteld moet worden is waarom het type wijziging niet past binnen de
verwachting van partijen of waarom zij niet bereid zijn de impact te dragen. Waar-
schijnlijk is er meer aan de hand waar de bekende partijen op hoger niveau met el-
kaar over om tafel moeten.

4.4.2 Onvoorziene en/of laagfrequente wijziging in de technologie

Kenmerkend aan wijzigingen binnen deze typologie is dat de wijziging uitsluitend
betrekking heeft op de technologie en dat de wijziging onvoorzien en/of eenmalig is.

Een voorbeeld van een laagfrequente technologische wijziging is de vervanging van
de certificaten waar Digipoort voor de systemen van aanleverende en uitvragende
partijen mee te herkennen is. Doordat beveiligingsstandaarden in ontwikkeling zijn,
kan er na verloop van tijd aanleiding zijn om certificaten te vervangen. Zo zijn een
aantal jaar geleden projectmatig de SHA-1 certificaten vervangen door SHA-2 certi-
ficaten. Een ander voorbeeld is de overgang naar een dimensionele taxonomie. Deze
wijziging kwam voort uit het besluit om de XBRL dimensions specificatie, een mo-
dule van de internationale XBRL specificatie, toe te passen ten behoeve van de Ne-
derlandse Taxonomie. De reden voor deze verandering was dat uitvragende partijen
de behoefte hadden aan de mogelijkheid om bepaalde elementen van de uitvraag
exacter te specificeren, bijvoorbeeld een uitsplitsing van omzet naar regio en pro-
duct. Met deze wijziging werd de taxonomie voortaan dimensioneel opgebouwd.
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De actoren die de wijziging besturen, passen de veranderstrategie van direct veran-
dermanagement toe. Ze willen de keten van situatie A naar situatie B brengen, waar-
bij beide situaties bekend zijn. Zij kunnen de blauwdrukbenadering en waar nodig
de deblokkadebenadering gebruiken.

Wijzigingen die vallen onder deze typologie dienen te worden afgehandeld met be-
hulp van een technisch project. Een project is een eenmalige, tijdelijke activiteit, ge-
richt op het realiseren van een duidelijk omschreven doel. Het is een maatwerk-in-
strument, specifiek vormgegeven voor de betreffende wijziging waar bij de inrichting
vrijheidsgraden noodzakelijk zijn. In hoofdstuk 3 zijn de kenmerken van dit sturings-
instrument nader uiteengezet.

De ketenpartijen waarop de wijziging betrekking heeft, worden betrokken bij het be-
sturen van de wijziging. Bij een technisch project wordt de verdeling van de taken,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden op maat gemaakt. Afhankelijk van de par-
tijen die worden geraakt door de wijziging, wordt de projectgovernance ingericht. De
projectgovernance blijft binnen de kaders van de huidige ketengovernance. De be-
staande ketenafthankelijkheden veranderen niet bij dit type wijziging. Het project
wordt aangestuurd door een stuurgroep en uitgevoerd door een projectteam. In de
stuurgroep is het tactisch dan wel het strategisch niveau vertegenwoordigd. In het
projectteam is het operationeel niveau en waarschijnlijk ook het tactisch niveau be-
trokken. De expertise van het projectteam ligt met name op technologisch vlak. Denk
hierbij aan: IT-servicemanagers, technisch beheerders, applicatiebeheerders, gege-
vensarchitecten, procesarchitecten en/of informatiebeveiligers, eventueel begeleid
door een change coordinator dan wel project manager.

Doordat de wijziging niet is voorzien, is er grote kans dat deze in eerste instantie stuit
op een gebrek aan acceptatie. Zeker wanneer de reikwijdte van de implementatie
breder is dan de verantwoordingsketen waar het probleem ligt. Het is aan het pro-
jectteam om gericht met dit acceptatieprobleem aan de slag te gaan. Zij dienen op
zoek te gaan naar de specifieke belemmeringen op het gebied van kennen, kunnen
en willen bij de betrokken ketenpartners en bekijken hoe zij voldoende draagvlak
kunnen krijgen voor de wijziging. Het projectteam moet begrijpen waar de grenzen
van haar bevoegdheden liggen, maar wel breder onderzoek durven te doen. Soms
kan er op twee gewenste wijzigingen een ‘uitruil’ tussen partijen plaatsvinden om een
stap in ieders belang te kunnen maken. Een voorstel voor een dergelijke tactische
stap moet door het projectteam met het probleem-overstijgende besturingsniveau
besproken worden. Door tijdens de acceptatiefase al goed na te denken over de im-
plementatiefase, die volgt zodra acceptatie is verkregen, kunnen partijen — bijvoor-
beeld door het bieden van goede ondersteuning bij implementatie — eerder over de
streep getrokken worden. Wanneer acceptatie van de wijziging uitblijft, moet het
projectteam niet te lang wachten met het teruggeven van haar opdracht aan de stuur-
groep en ha